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SZERKESZTOI ELOSZO

Az olvasé egy tanulmanykétetet tart kezében, amely a Karoli Gaspar Reformatus Egye-
tem Allam- és Jogtudomanyi Kara altal ,,Szabadsag és felel6sség” cimmel, a kézvetlen
demokracia témakdrében szervezett, 2013. mijus 10-én tartott konferencia el6addsainak
irott kézreadasra kidolgozott valtozatait tartalmazza, magyar és német nyelven.

A konferencia f6 szervezbjeként és e kotet szerkesztjeként 6rommel ajanlom e
kényvet egyrészt azoknak a szakértSknek, akik a témat a politika- vagy jogtudomany
fel6l kozelitik meg, masrészt a laikus, sajat maguk, kéz6sségeik vagy nemzetitk bol-
dogulasaért tenni akaré allampolgaroknak, civileknek. A tanulmanyok szamos fontos
kérdést vetnek fel, és igyekeznek megvalaszolni. Ilyen példaul, hogy hogyan érvénye-
stilhet a demokracia, a nép uralma a nép altal megvalasztott képviselSk akarata mellett,
vagy akar azzal szemben. Hiszen a nép hatalmat a nép nevében gyakorolhatjik a nép
képviseldi is. Lényeges kérdés az is, hogy fokmérdje lehet-e egy demokracia fejlettsé-
gének a képviseleti és kézvetlen hatalomgyakorlds aranya, minésiti-e a jogallamisagot
a kozvetlen demokracia eréssége vagy gyengesége.

A kényv kézéppontjaban a nép all, amely azonban a tudomdny szamara nehezen
megragadhaté fogalom. Jelentheti a népszavazast kezdeményez6k csoportjat, a va-
lasztopolgarok tébbségét, vagy akar Osszességét egyarant. Fontos kérdés, hogy kinek
is a kezébe tessziik voltaképpen a hatalmat, ha a ,,népet” kivanjuk dontési hataskorrel
felruhazni, ki viseli a felel6sséget a ,,nép” dontéseiért, hiszen a nép, mint szuverén,
egyben ,.felel6tlen” is

Az olvasé ezekre és hasonlé kérdésekre is vélaszt kaphat e tanulmdnygytjtemény-
bél, amely a téma elismert hazai és kiilfoldi szakértéinek munkaibdl all. A konferencia
programija négy részbdl allt, ezt megfelel6en kéveti a kotet felépitése. A kdszéntések
utan a kdzvetlen demokracia altalanos kilfoldi és hazai helyzetképét, valamint gySkereit
feltar6 tanulmanyok kdvetkeznek, ezutan jelen idejd, a szabélyozast és gyakorlatot fel-
6leld, régidszinti nemzetkozi kitekintés jon. A harmadik rész a kézvetlen demokracia
itthoni, a joggyakorlat altal felvetett kérdéseit taglalja, az utolsé részbe pedig olyan ta-
nulmanyok keriiltek, amelyekben a téma korunk legijabb kihivasai, jelenségei tikrében,
a politikatudomany szempontjait is figyelembe véve mutatkozik meg.

A konferenciat és a kiadvany megjelenését a Hanns Seidel Alapitvany tamogatta.
Készonetet mondunk a Svajci Nagykovetségnek és Szovetség a Polgari Magyarorszagért
Alapitvanynak a timogatashoz nydjtott hozzajarulasért.

Budapest, 2013. junuis 17.

Dr. Szabé Zsolt, LLL.M.
egyetemi adjunktus
Karoli Gaspar Reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Budapest






VORWORT DES HERAUSGEBERS

Der vorliegende Tagungsband enthilt die fiir die Veroffentlichung bearbeiteten Reden
und Vortrige in ungarischer und deutscher Sprache, welche auf der Konferenz zum
Thema ,,Freiheit und Verantwortung — Die Lage der direkten Demokratie®, veranstal-
tetet von der Juristischen Fakultit der Karoli Gaspar Reformierten Universitit, am 10.
Mai 2013 gehalten wurden.

Als leitender Organisator der Konferenz und Herausgeber dieser Fachpublikation
méchte ich das Buch sowohl den Fachleuten, die an das Thema von der politischen
oder rechtswissenschaftlichen Seite herangehen, als auch den interessierten Laien, den
Burgerinnen und Biirgern, den Zivilisten, die fiir sich, fir ihre Gemeinschaft oder ihre
Nation etwas tun wollen, guten Herzens empfehlen. In den Referaten werden zahlreiche
wichtige Fragen gestellt und beantwortet. So zum Beispiel, wie die Demokratie, die
Volkssouverinitit durchgesetzt werden kann, parallel zum oder gar gegen den Willen
der vom Volk gewihlten Abgeordneten. SchlieBlich kénnen die Volksvertreter die
Volksgewalt im Namen des Volkes austiben. Eine wichtige Frage ist ebenso, ob das
Verhiltnis zwischen reprisentativer und direkter Form der Machtaustibung ein Indikator
daftr ist, wie sehr eine Demokratie entwickelt ist, und ob Stirken oder Schwichen der
direkten Demokratie etwas Uber die Rechtsstaatlichkeit auszusagen vermégen.

Im Mittelpunkt des Tagungsbuchs steht das Volk, ein Begriff, der fiir die Wissenschaft
schwer zu fassen ist. Das Volk kann eine Gruppe bedeuten, welche die Volksabstim-
mung initiiert, kann die Mehrheit oder gar die Gesamtheit der Wihlerinnen und Wahler
bedeuten. Eine wichtige Frage ist auch, in wessen Hand die Macht eigentlich gegeben
wird, wenn man die Entscheidungsbefugnis auf ,,das Volk* iibertragen méchte, und
wer die Verantwortung fiir die Entscheidungen ,,des Volkes trigt, denn das Volk als
woouverdn®, ist gleichzeitig auch ,,verantwortungslos®.

Der Leser unseres Tagungsbuchs mit Beitrdgen anerkannter Fachleute aus dem
In- und Ausland wird auf diese und dhnliche Fragen eine Antwort bekommen. Die
Konferenz selbst setzte sich aus vier Teilen zusammen, der Aufbau der vorliegenden
Publikation folgt diesem Ablauf. Nach den Grufiworten sind die Referate tiber Lage und
Whurzeln der direkten Demokratie im In- und Ausland zu lesen, danach gibt es einen
internationalen Ausblick auf die Region einschlief3lich aktueller Praxis und Regulierung.
Im dritten Abschnitt geht es um Fragen der direkten Demokratie in Ungarn aus der
Rechtsprechung, und im letzten Teil finden sich Beitrige, die das Thema im Spiegel
der neuesten Herausforderungen und Phinomene behandeln, unter Beachtung von
Gesichtspunkten der Politikwissenschalft.
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Die Konferenz und die Verétfentlichung des Tagungsbuchs wurden von der Hanns-
Seidel-Stiftung unterstiitzt. Wir mochten uns auch bei der Schweizerischen Botschaft und
der Stiftung fiir ein Burgerliches Ungarn fir die freundliche Unterstiitzung bedanken.

Budapest, d. 17. Juni 2013
Z.solt Szab6 PhD, LIL.M.

Oberatsassistent, Karoli Gaspar Reformierte Universitit, Juristische Fakultit
Lehrstuhl fir Verfassungsrecht

12



DEKANI MEGNYITO

Tisztelt Holgyeim és Uraim, kedves kollégik!

Reformatus egyetemiink jubileumi konferenciajanak olyan témat valasztott, amely kap-
csolédik a protestans allamfelfogashoz és egyhazszervezeti gyakorlathoz: a kzvetlen
demokraciat, a koziigyek nép altali kézvetlen eldontésének témakorét.

A protestans gondolkodasban és gyakorlatban alapvetd a kdzOsség tagjainak részvétele
a kozosséget érinté dontések meghozatalaban. Ez tlikr6z6dik a zsinat-presbiteri elvben
is, amely szerint a gyiilekezeti tisztségviselSket, eloljarokat a k6z0sség tagjai valasztjak
meg. Bz ma is {gy van a reformatus gytilekezetekben. Kalvin 1541-es genfi egyhazal-
kotmdnyat a genfi polgarok népszavazassal fogadtak el, ez volt a polgari fejlédés egyik
els6 népszavazasa. Kélvinra minden bizonnyal hatott a nép kézvetlen déntéshozatala-
nak mar akkor is erés svajci hagyomanya, hiszen Svajcban mar a kézépkor folyaman
tartottak népszavazasokat, népgytléseket. Kalvin pedig nyilvanvaléan hatott a genfi
sziiletésti Rousseau-ra, a népszuverenitas elvének kidolgozasakor. A demokratikus
felhatalmazas gondolatanak tehat egyik alapvet6 forrasa volt a protestantizmus, még
akkor is, ha ezt a gondolati aramlatot a kézgondolkodas kés6bbi koroknak, elsésorban
a francia forradalomnak tudja be.

Konferenciank ciméil a ’Szabadsag és felel6sség’ fogalompart valasztottuk. Ez
Magyarorszag uj Alaptérvénye alapjogi fejezetének cime, de a kdzvetlen demokraci-
ahoz is kapcsolédik. Hiszen a nép nagyobb szabadsagat, szélesebb dontési jogkorét
meggy6zEdésem szerint csak akkor lehet biztositani, ha ahhoz a megfelel6 felel6sség
is tarsul, kilénben a tébbség zsarnoksaga, diktaturdja valésul meg.

Az Burépai Unié demokracia-deficitjének ellensilyozéasara jelent meg a Lisszaboni
Szerz6dés hatasara az Eurdpai Polgari Kezdeményezés intézménye, amelynek részletes
szabalyairdl éppen a 2011-es magyar EU-eln6kség alatt sztletett unios rendelet. Ennek
hatalyba Iépése Ota éppen egy év telt el, amely modot ad értékelésre is. Ezzel konfe-
renciank kapcsolédik az Eurdpai Bizottsag kezdeményezéséhez is, amely nyoman az
Burépai Unié a 2013-as évet az Burdpai Polgarok évévé nyilvanitotta.

Tovabbi aktualitast ad a konferencidnak az 6t évvel ezel6tti magas aranyu részvé-
telt hoz6 un. szocialis népszavazas, de kilonésen idészerlivé teszi az eurdpai unios
tagsagunkrol tartott népszavazas 10. évforduldja. Az akkori alkotmany altal el6irt
népszavazason résztvevlk tobbsége timogatta a csatlakozast, melynek eredményeként
Magyarorszag ma is tagja az europai értékkozosségnek - még akkor is, ha ezt manapsag
sokan megkérddjelezik.

A konferenciankkal emlékeziink az Egyetem husz évvel ezel6tti alapitasara is, amelyre
a Reformatus Egyhaz zsinatanak e teremben meghozott dontésével tortént. E terem
azota is Egyetemiink szamos szakmai konferencidjanak ad otthont. Bizom benne,
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hogy a mai rendezvény is érdekes el6adasokra, véleménycserékre ad majd lehetéséget.
Mindannyiunknak eredményes tanacskozast kivanok!

Dr. Antaléezy Péter
) dékan
Karoli Gaspar Reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar
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EROFFNUNGSREDE DES DEKANS

Sebr geehrte Damen und Herren, liebe Kolleginnen und Kollegen!

Unsere reformierte Universitit suchte sich fiir die Jubildumskonferenz ein Thema
aus, das mit der protestantischen Staatsauffassung und der Praxis in der Kirchenorgani-
sation im Zusammenhang steht: das Thema der direkten Demokratie, wenn 6ffentliche
Angelegenheiten unmittelbar vom Volk entschieden werden.

Im protestantischen Denken und Leben stellt die Partizipation der Gemeindemit-
glieder an den Entscheidungen, welche die Gemeinde betreffen, einen Grundsatz dar.
Auch im presbyterianisch-synodalen Prinzip widerspiegelt sich dieser Gedanke — Ge-
meindevorsteher und Amtstriger der Gemeinde sollen von den Gemeindemitgliedern
selbst gewihlt werden. In den reformierten Gemeinden verfihrt man noch heute so.
Die Genfer Biirger beschlossen Calvins Genfer Kirchenordnung aus dem Jahre 1541
durch eine Volksabstimmung. Es handelte sich um eine der ersten Volksabstimmungen
der biirgerlichen Entwicklung, Sicherlich war Calvin von der schon damals gefestigten
schweizerischen Tradition beeinflusst, wonach das Volk seine Entscheidungen direkt
trifft, denn in der Schweiz wurden bereits im Mittelalter Volksversammlungen und
Volksabstimmungen abgehalten. Calvin wiederum wirkte auf Rousseau, der in Genf
geboren wurde, bei der Ausarbeitung seiner Theorie tiber die Volkssouverinitit. Ei-
ner der grundlegenden Urspriinge des Gedanken an das demokratische Mandat liegt
also im Protestantismus, selbst wenn dieses Prinzip im allgemeinen Bewusstsein mit
spiteren Zeiten, in erster Linie mit der Franzosischen Revolution in Zusammenhang
gebracht wird.

Als Uberschrift fir unsere Konferenz wihlten wir die Begriffe ,,Freiheit und Ver-
antwortung®. So lautet auch die Uberschrift des Kapitels iiber die Grundrechte in
Ungarns neuem Grundgesetz. Doch sie hat auch mit der direkten Demokratie etwas
zu tun, denn meiner Ansicht nach kann man dem Volk eine groBere Freiheit, mehr
Entscheidungsbefugnis nur dann einriumen, wenn damit auch die entsprechende
Verantwortung einhergeht. Ansonsten wird die Tyrannei, die Diktatur der Mehrheit
verwirklicht.

Aus dem Vertrag von Lissabon ging die Europiische Burgerinitiative hervor, um
dem Demokratiedefizit der Europiischen Union entgegenzuwirken. Uber die genaue
Regelung dieses Instruments wurde wihrend der Ratsprisidentschaft Ungarns 2011
cine EU-Verordnung verabschiedet. Seit Inkrafttreten ist genau ein Jahr vergangen, das
ldsst eine erste Bewertung zu. Dadurch stellt unsere Konferenz auch die Verbindung
zur Initiative der Europdischen Kommission her, mit der die EU das Jahr 2013 zum
Huropiischen Jahr der Burgerinnen und Burger erklirt hatte.

Eine weitere Aktualitit verleiht unserer Konferenz der 5. Jahrestag des so genannten
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Sozialreferendums, das bei hoher Beteiligung durchgefiihrt wurde, und ganz besonders
der 10 Jahrestag der Volksabstimmung tiber den EU-Beitritt Ungarns. Die Mehrheit
derjenigen, die am in der damaligen ungarischen Verfassung vorgeschriebenen Refe-
rendum teilnahmen, stimmte fiir die Mitgliedschaft. Als Exgebnis ist Ungarn seitdem
Mitglied der europdischen Wertegemeinschaft — selbst wenn das heutzutage von vielen
angezweifelt wird.

Mit unserer Konferenz mochten wir uns auch an die Grindung der Universitit vor
20 Jahren erinnern. Der Beschluss dartiber wurde hier, in diesem Raum der Synode
der Reformierten Kirche gefasst. In diesem Raum wurden seitdem zahlreiche Fachta-
gungen der Universitdt durchgefihrt. Auch die heutige Veranstaltung wird sicherlich
interessante Vortrige, anregende Diskussionen und fruchtbaren Meinungsaustausch
ermoglichen. Ich wiinsche uns allen eine erfolgreiche Konferenz!

Dr. Péter Antaléczy

Dekan
Karoli Gaspar Reformierte Universitdt Budapest, Juristische Fakultit
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OEexc. JEAN-FRrRANCOIS PAROZ, A SVAJCI ALLAMSZOVETSEG
NAGYKOVETENEK KOSZONTOJE

Mélyen tisztelt Dékan iir!
Tisztelt professzor nrak!
Kedyes hallgatisdg!

Nagy 6romomre szolgal, hogy megnyithatom a kézvetlen demokraciardl sz6l6 konfe-
renciat, és egyuttal szeretném megkoszonni a kedves meghivast is.

Mi is jut mas orszagokban az emberek eszébe, ha meghalljak Svajc nevét? VélhetSleg
el6szor is két dolog: a csokoladé és a bankok.

Ha ez a kérdés politikai, értelmiségi kérokben meril fel — ugy, mint ma itt — legin-
kabb két fogalom lesz a valasz: foderalizmus és kdzvetlen demokracia.

Es valéban ez a két jelenség a svéjci politikai rendszer legfontosabb sajatossaga.

A féderalizmus legf6bb célja, hogy a felel6sséget, amennyire csak lehetséges, olyan,
kisebb struktdrakra ruhazza at, ahol az érintettekhez még kbzelebb kertl. Ebbé] faka-
déan a helyi sziitkségletekhez igazitott térvényeknek és szabalyoknak kell létrejonniiik.
A polgarok doéntéshozatalban térténd részvétele altal né a dontések elfogadottsaga,
valamint biztos{tott az adok ésszerl kereteken belil tartasa, és a kdzigazgatas hatékony
mukodése.

Direkt, azaz kdzvetlen demokracianak a parlamenti demokraciaval szemben a de-
mokricia azon valtozatat nevezziik, ahol a nép nem csak a valasztasok soran gyakorolhat
befolyast a politikara, hanem a gyakori népszavazas eszkézével kézvetlen médon is.

A féderalizmusnak és a kézvetlen demokracianak van egy kéz6s vondsa: mindkettd
az aktiv részvételen alapszik, azaz minden egyes polgar fele/fsségén a sajat telepiilésén,
kantonjaban vagy akar szovetségi szinten is. Egy foderalis és direkt-demokratikus rend-
szerben minden polgar részét képezi a politikai dontési folyamatnak, minden polgar
felelés a dontésekért, igy a politika irdnt is nagyobb bizalom alakul ki mindenkiben,
hisz végiil is mind a rendszer részévé valnak.

Példaként emlitem, hogy palyafutasom soran, mint egyszerd svajci polgar, én ma-
gam is voltam mdr, katonai tlzolt6, valasztasi bizottsag tagja, és a lakhelyem szerinti
onkormanyzatban képvisel6 is; egyszer behivtak, hogy tilnék legyek kantonom egyik
birésagan, a Svajci Konféderacié hadseregében pedig katonaként szolgaltam.

Mikézben a féderalizmus napjainkban egyre veszit jelent6ségébdl, a kézvetlen de-
mokracia mintha virdgzasnak indult volna. A népi kezdeményezések szama és sikeressége
az utébbi id6ben megnévekedett. A minaretépitési tilalomrdl sz616 sikeres iniciatfva
2009-ben, vagy a szintén sikerrel jard, 2010-es szbvetségl szintl népi kezdeményezés
»a bincselekményért elitélt kilféldiek kitoloncolasardl” kdzismert, am véleményem
szerint inkdbb sajnalatos példak. A svajci nép janius 9-én arrdl fog szavazni, hogy a hét
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szovetségi tandcstagot (a hét svajcl minisztert (a ford.)) kozvetlenil a nép valassza-e
ezentdl. Bz is kitind példa a kdzvetlen demokracia kiépitésére iranyul6 tendenciara.

A fenti fejlemények oda vezettek, hogy vita alakult ki a nép jogairdl és a nemzet-
kozi jogrol, illetve arrdl, hogy hogyan viszonyul a kézvetlen demokracia az alapjogok
védelméhez és a nemzetkézileg elismert emberi jogokhoz. Andreas Auer professzor ur
néhany héttel ezel6tti megallapitasatidézve: ,,A demokracia, és a kbzvetlen demokracia
is olyan, mint a szabadsag — hatarok nélkiil se korvonala, se tartalma.”

A foderalizmus és a kézvetlen demokracia Svéjenak az Eurépai Unidhoz fGz6d6
kapcsolatat is formaljak. Tébbek kozott azért nem csatlakozott Svéjc a mai napig az
EBurépai Gazdasagi Térséghez vagy az Burépai Unidhoz, mert a vélasztépolgarok
tobbsége veszélyeztetve latja a kdzvetlen demokracia és a népakarat intézményét.

A Svijci Szovetségi Tanacs (a svéjci kormany, végrehajté hatalom (a ford.)) a be-
vandorlasi zaradékrél nemrég hozott dontésében két polgari kezdeményezés jatszotta
a legnagyobb szerepet:

* a Svijci Néppart kezdeményezése ,,a tdmeges bevandorlas ellen” és
+  aKérnyezet és Népesség Egyesiilés kezdeményezése ,, Allitsuk meg a talnépesedést
a természetes létfeltételek biztositasa érdekében” cimmel.

Mindegy, hogy az ember ezeket a kezdeményezéseket jonak tartja vagy sem: a népnek
joga van hallatni a hangjat, és attdl tart, hogy elveszitené ezt egy EU-tagsag esetén.

A kézvetlen demokracia elényeirdl és veszélyeirdl sok mindent el lehetne mondani
— mind svajci mind mas orszagok szemsz6gébdl. Ennél fogva rendkiviil érdekes sza-
momra, hogy ma részt vehetek a kézvetlen demokracia eurépai helyzetérdl rendezett
konferencia megnyitasan.

Ko6sz6n6m a szervezOknek, az el6adoknak és a hallgatosagnak a lehetéséget, és
mindenkinek tartalmas és sikeres konferenciat kivanok! Készéném szépen!
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GRUSSREDE VON S.E. BOTSCHAFTER JEAN-FRANCOIS PAROZ,
SCHWEIZERISCHE EIDGENOSSENSCHAFT

Sebr geehrter Herr Defan,
Sebr geebrte Professoren,
Liebe Studierende und Teilnehmer,

Es ist mir eine Freude, diese Konferenz tiber die Direkte Demokratie mit er6ffnen zu
dirfen und ich bedanke mich herzlich fir die freundliche Einladung,

Woran denkt man im Ausland, wenn man das Wort ,,Schweiz” hort?

- Wahrscheinlich zuerst an zwei Dinge: Schokolade und Banken.

Wenn dieselbe Frage in einem politisch-akademischen Kreis — wie dem heutigen —
gestellt wird, dann bekommt man wohl eher zwei andere Begriffe als Antwort:

- Féderalismus und Direkte Demokratie.

Tatsdchlich sind diese zwei Elemente die wohl wichtigsten Besonderheiten des
schweizerischen politischen Systems.

Hauptziel des Féderalismus ist, die Verantwortung soweit wie méglich an kleinere
Strukturen zu Ubertragen, wo die Nihe zu den Betroffenen grdsser ist. Das sollte
zu Gesetzen und Regelungen fithren, die auf lokale Bedirfnisse zugeschnitten sind.
Die Teilnahme der Birger an den Entscheiden soll die Akzeptanz erhéhen. Sie soll
auch sicherstellen, dass die Steuern verniinftig bleiben und die 6ffentliche Verwaltung
effizient ist.

Als Direkte Demokratie wird - im Gegensatz zu der Parlamentarischen Demokratie
- die Variante der Demokratie bezeichnet, bei der das Volk nicht nur tiber Wahlen,
sondern durch hiufige Volksabstimmungen direkten Einfluss auf die Politik nehmen
kann.

Féderalismus und direkte Demokratie haben beide etwas gemeinsam: Sie beruhen
auf aktiver Partizipation, also der Verantwortung jedes einzelnen Burgers in seiner
Gemeinde, in seinem Kanton und auf Bundesebene. In einem foderalen und direkt-
demokratischen System ist jeder Burger Teil des politischen Entscheidungsprozess.
Er trdgt die Verantwortung fir die Entscheidungen mit, und kann daher auch ein
grosseres Vertrauen der Politik gegentiber autbauen — er ist schliesslich ein Teil davon.

Beispielsweise war ich selbst — in meiner Laufbahn als Schweizer Biirger — Miliz-
Feuerwehrmann, Wahlhelfer, und Mitglied der Gemeindeversammlung in meiner
Gemeinde; ich wurde einmal fiir die Teilnahme an einem Schéffengericht in meinem
Kanton einberufen und ich war Miliz-Soldat in der Armee der schweizerischen
Hidgenossenschatft.

Wihrend der Foderalismus in diesen Tagen eher an Bedeutung verliert, scheint die
Direkte Demokratie aufzublithen: die Anzahl von Volksinitiativen und deren Erfolgsquote
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sind in den letzten Jahren gestiegen. Die erfolgreiche Initiative des Minarett-Verbots in
2009 oder die ebenso etrfolgreiche eidgendssische Volksinitiative ,,fiir die Ausschaffung
krimineller Auslinder in 2010 sind bekannte und m.E. bedauerliche Beispiele. Das
Schweizervolk wird am 9. Juni dariiber abstimmen, ob die sieben Bundesrite von
nun an direkt vom Volk gewihlt werden sollen. Das ist ein eklatantes Beispiel fur die
Tendenz, die Direktdemokratie auszubauen.

Diese Entwicklungen haben zu einer Debatte um Volksrechte und Voélkerrecht,
bezichungsweise um die direkte Demokratie in ihrem Verhiltnis zum Grundrechtsschutz
und zu den international anerkannten Menschenrechten gefithrt. Wie Professor Andreas
Auer vor einigen Wochen geschrieben hat: ,,der Demokratie, auch der direkten, geht
es wie der Freiheit: Ohne Grenzen ist sie kontur- und inhaltslos”.

Féderalismus und Direkte Demokratie prigen auch die Beziehung der Schweiz zu
der Buropiischen Union: So ist die Schweiz bisher unter anderem deswegen nicht dem
Europiischen Wirtschaftsraum oder der Europdischen Union beigetreten, weil eine
Mehrheit der Wihler die Direkte Demokratie und ihre Volksrechte gefidhrdet sicht.

In dem vor kurzen getroffenen Entscheid des schweizerischen Bundesrates iber
die Ventilklausel waren zwei Biirgerinitiativen ausschlaggebend:

e Die,,Initiative der schweizerischen Volkspartei gegen Masseneinwanderung” und
*  Die Initiative der Vereinigung Umwelt und Bevolkerung ,,Stop der Uberbevilkerung
zur Sicherung natiirlicher Lebensgrundlagen”

Einerlei, ob man diese Initiativen fir gut hilt oder nicht: Das Volk hat eine Stimme,
und befiirchtet diese als Mitgliedsstaat in der EU zu verlieren.

Zu den Vorteilen und Gefahren der Direkten Demokratie gibt es viel zu sagen,
aus schweizerischer Perspektive, und aus der Perspektive anderer Staaten. Aus diesem
Grund ist es fiir mich ausserordentlich interessant heute an der Er6ffnung dieser
Konferenz Gber die Lage der direkten Demokratie in Europa teilnehmen zu diirfen.

Ich danke den Organisatoren, allen Mitwirkenden und Teilnehmern, und wiinsche
eine anregende und erfolgreiche Konferenz. Danke schon!

20



NEMZETKOZI KITEKINTES

INTERNATIONALES AUSBLICK






Pror. Dr. HAaMzA GABOR
tanszékvezetS egyetemi tanar, az MTA rendes tagja
Eo6tvos Lorand Tudomanyegyetem, Romai Jogi Tanszék

A KOZVETLEN DEMOKRACIA TORTENELMI ELOZMENYEI
EUROPABAN

1. DANIEL DE LEON (1852-1914), amerikai forradalmi szocialista, a Socialist Labour Party
megalapitdja, a XX. szazad elején 1902-ben egy munkasgyilésen a rémai allami-poli-
tikai mechanizmust kivanta ismét életre kelteni.! E kévetelmény megfogalmazisiban
donté szerepet kapott a néptribunatus intézménye mellett a kdzvetlen demokracia, mely
utébbit DANIEL DE LEON, aki komoly klasszikus muveltséggel rendelkezett, kora, a XX.
szazad els6 évtizede szamara is kiemelked6 jelentéségiinek, s6t egyenesen aktualisnak,
azaz alkalmazanddnak tartott.

Az antikvitas kultusza kiiléndsen nagy szerephez jutott mar a Francia Forradalom
idején, tehat mar tobb mint egy évszazaddal kordbban. Természetesen mar évszaza-
dokkal ezt megel6z6en, elsésorban NiccoLo MACHIAVELLL (1469-1527) munkaiban, igy
példaul a Discorsi sopra la prima decade di Tito Livio-ban is nem egyszer lehet taldlkozni a
gbrég-romai antikvitas politikai struktirajanak aktualizalasara iranyul kisérlettel illetve
torekvéssel. Ugyanez vonatkozik a hires napolyi filozéfus, GIamMBATTISTA VIcO (1668-
1744) munkaira, aki legjelentésebb miivében, a torténetfilozéfiai kérdéseket vizsgald
Principi di Scienza Nuova-ban (1725) foglalkozik a néptribunatussal.” Vico ebben a nagy
hatast mtvében a kézvetlen demokricia problémakérét is, igaz, nem atfogdan, annak
minden aspektusara figyelemmel, érinti.

Itt lehet utalnunk arra is, hogy Pennsylvania allam 1776-ban elfogadott alkotmanya
is ismeri a Council of Censors intézményét, ami az antik Roma (rémai res publica) allami-
politikai intézményeinek hatasara utal6 jelenség.

2. Ondll6 elemzés, kutatas targyat képezhetné a gorég-romai (klasszikus) antikvitas
sokat vitatott kontinuitasanak problémaja a koézvetlen demokracia vonatkozasaban is.
Ebben a relaciéban DopscH, HUBINGER, GRAF, BOHNER, SUERBAUM, JONES, ANDERSON és
Lot elemzései jelentések. Nem ritkan ugyancsak inadekvat kép formalddik a klasszikus,
g6rég-romai antikvitas egy-egy intézményérél, politikai kategoridjardl, amelyre talan a

1 Daniel de Leon munkassagara, politikai nézeteire és életatjara nézve I1d.: C. REeve: The Life and
Times of Daniel De Leon, New York, 1932. és St. COLEMAN: Daniel De I eon, Manchester, 1970.

2 Emlitést érdemel, hogy Giambattista Vico a néhany évvel korabban, 1720-ban publikalt De
universi_juris uno principio et fine uno cim, ugyancsak alapvet6 jelent6ségi jogfilozéfiai mavében a
néptribunatus kérdésével még nem foglalkozik, de emliti a kdzvetlen demokracia intézményét.
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legélesebben SIBER mutat ra ma is alapmiinek szimité munkdjaban.’ Kilonosen gazdag
az irodalom a demokracia fogalma, kategéridja tovabbélésének tekintetében. A romai
kézjog aktualis vonatkozasait nem egy szerzé hangsulyozza, igy példaul JoHANN IKKASPAR
BrunrscHL (1808-1881). Egyfajta ,,crus interpretum’” a szuverenitas antik, romai elézménye-
inek helyes értelmezése. Ebben a vonatkozasban fontos a liberal-konzervativ organikus
jog- és allamtan elkotelezett hivének szamité BLUNTSCHLI és az allamjogi pozitivizmust
(is) a kozjog tudomanyos feldolgozasahoz feltétlenil sziikségesnek tarté GEORG JELLINEK
(1851-1911) képviselte allaspont lényegi, egyenesen diametralis eltérésére utalni.

Az antik kategoéridk tovabbélése elemzése kérében nem lenne helyes megfeledkezni
néhany igen stlyos horderejti értelmezési problémardl sem. Igy példaul vitatott az an.
vétdjog, amelynek kapesan Appianos (B.C.I11.50.) joggal irja, hogy ,,semper auten in
magistratibus potior est vetantis anctoritas”.* Utalnunk kell ebben az 6sszeftiggésben tovabba
az allam fogalmanak igencsak eltéré interpretalasara. Nem ugyanaz az allam jelentése
példaul JEaN JacQues Rousseau-nal vagy a XIX. szdzadi német T6rténeti Jogi Iskola
(Historische Rechtsschule) képvisel6inél.

3. Vitan felil all, hogy behaté elemzést érdemel a THEODOR MOMMSEN (1817-1903)
nevéhez tz6d6 koncepcid, nézet a kbzvetlen demokracia vonatkozasaban is. Ugyancsak
figyelmet érdemel a XIX. szazad kiemelkedd, a szakirodalomban azonban csak cse-
kély mértékben figyelembe vett GIANDOMENICO ROMAGNOsI (1761-1835) tedridja. Az
Istituzioni di civile Filosofia, ossia, di Giurisprudenza feorica cimd, a maga koraban kétségtele-
nil jelentds visszhangra taldlé munka szerzdje az Gn. ,,avvogaria” konstrukcidjaban véli
megvaldsitandénak a rousseau-i, a rémai hagyomanyokban gykerezé konstrukcidjat, a
tribunato”-t. Ennek alapjat dontGen az a végsé soron MACHIAVELLI-re visszanyulé nézet
képezi, mely az ,,igazi”, ,,valodi”, ,,ténylegesen megval6suld™ szabadsagot az un. ,,volonté
générale’-lal, a kdz akarataval azonositja, pontosabban abban véli felfedezni., amely szoros
kapcsolatban 4ll a kézvetlen demokricia lehetSségével és (esetleges) megvaldsulasaval.

Kétségtelen ebben az esetben is a romai hagyomanyra val6 timaszkodas. A mommseni
koncepci6 szinte teljes mértékd kovetése jellemzi NiccoriNnt munkajat.” THEODOR
MOMMSEN-t természetesen mas szerzOk is — igy példaul az olasz szakirodalomban F.
STELLA MARANCA® — megktilonbéztetett figyelemmel kisérik.

4. Részletes elemzést igényel nézetiink szerint a BARTHOLD GEORG NIEBUHR (1776-
1831) nevéhez kapcsolodo tedria. Ennek az elméletnek a tengelyét az képezi, hogy a
tribunicia potestas, a néptribunusi hatalom alapja a patriciusok és a plebejusok kozotti
megegyezés, a foeduns. NIEBUHR elméletében a patriciusok és a plebejusok kozétti,

3 Ld. H. S1BER: Ramzisches Verfassungsrecht in geschichtlicher Entwicklung, 1.ahr, 1952.

4 Klasszikus gorog eredetiben: ,,es3 de en toisg arkbouszi o koliion oei diinatoterosz’ . V6. F. STELLA
MARANCA: 1/ tribunato della plebe. 1.anciano, 1901. 87.0. “ ... a magistratusoknal azonban mindig
hatalmasabb a vétéz6 tekintélye (auctoritasa). (H.G. ford.)

5 Ld. C. NiccOLINE: I/ tribunato della plebe. Milano, 1932.

6 Ld. STELLA MARANCA: id. mUd passim.
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konszenzuson alapuld foedus elvalaszthatatlan a kozvetlen demokraciatol. A niebuhri
koncepci6 tovabbélésének kérdése természetesen 6nall6 elemzés targya lehetne. Igen
lényeges kérdés tovabba a #ribunicia potestas tartalmanak elemzése. Ebben a vonatkozasban
utalnunk kell a MOMMSEN-féle tedridra, mely szerint az 1ényegét tekintve magistratusi
hatalmat jelentene.

Masképpen vélekedik HERZOG, akinek alldspontja szerint a néptribunusi hatalom
a magistratusi hatalom elemei mellett a senatori hatalom elemeit is magaban foglalja.
A néptribunatus HERZOG nézete szerint is ,,sanctissimns magistratus” (Cicero, pro Sext.
25 ¢és Dyon. IV.22. |, hierotate arché’]). Tovabbi problémat jelent nézetiink szerint az
intercessio kérdése. Ebben az 6sszefiggésben az intercessio és a ius agendi cum plebe kapcso-
lata igényel 6n4ll6 vizsgalatot. Részletes elemzésre tarthat szamot tovabbad a jol ismert
Livius-forrashely’.

5. Ugyancsak atfogé analizis targyat kell pontosabban kellene képeznie a kozvetlen
demokracia vonatkozasiban aztin.negativ hatalom sokat vitatott és kiilon-
b6z6 mbédon értelmezett igen komplex természetd problémakérének. A negativ
hatalom megfogalmazasiban a doénté szerep kétségtelentil ROBESPIERRE-t és
JEAN-JACQUES RousseAu-t illeti. Itt utalunk arra, hogy a rousseau-i népszuverenitas
gondolatanak el6zményei egyértelmuen a jezsuita szerzetes, JUAN DE MARIANA (1536-
1623) zsarnokolést igazold elméletével kapesolatosak.® Juan DE MARIANA a De rege et
regis institntione cimd mivének egyik fejezetében egyenesen arrdl ir, hogy az uralkodd
(monarcha) felelésségre vonhat6 azért, ha az allamot ténkreteszi vagy az allam polgarainak
életét megkeseriti, s ezért életével is fizethet. Példa szamara II1. Henrik francia kiraly
1589-ben bekdvetkezett meggyilkolasa St. Cloud-ban. A katolikus egyhdz és a jezsuita
rend (Societas Jesu#) JUAN DE MARIANA tanat elveti, aminek oka az, hogy a jezsuitakat
vadoljak, illetve teszik feleléssé IV. Henrik francia kiraly meggyilkolasaért.” Luis DE
MorLiNa (1535-1600), aki a zsarnokdélés extrém apologétaja, a népszuverenitas elméletét
val6jaban az ellenreformdcié szuverénellenes fegyvereként dolgozza ki.

FraNcisco DE VITORIA, nagyhatisa Relectio de potestate civili cimG mGvében az em-
beri jogok egyik els6 megfogalmazdjanak tekinthetS. JuAN DE MARIANA-val és Luiz
DE MoriNa-val ellentétben nem foglalkozik a zsarnokolés jogossaganak kérdésével.'
Ilyen értelemben elméletileg a demokraciaért valo lelkesedés valoszinileg igen csekély

7, Tribuni, ut fere semper reguntur a multitudine magis quam regunt» (3,71,5.) « A tribunusok dltaliban
kovették a timeg szavit, abelyett, hogy iranyitottik volna..» (Kiss Ferencné ford.) In: Livius A rémai nép
torténete a varos alapitasatél. Budapest. 1982. 290.0.

8 Ld. JuAN DE MARIANA: De rege et de regis institutione, libri 111. Toledo, 1599.

9 I.d. E. MiCHAEL: Die Jesuiten und der Tyrannenmord. Z.eitschrift fur Katholische Theologie, 1892. 34
skk. o. és H. Reusch: Betrige zur Geschichte des Jesuitenordens. Die 1ehre vom Tyrannenmorde. Tibingen,
1894.

10 Ld. I. TrujiLLO PEREZ: Alle origini dei diritti dell’ nomo. Rivista internazionale di filosofia del diritto
(IV serie) 74 (1997) 81 skk.o. V6. még: I Trros Lomas: La filosofia politica y juridica de Francisco de
Viitoria. Cordova, 1993. 51. skk. o.
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szerepet jatszik. Ennek a megallapitasnak az érvényességét nem érinti az a korilmény,
hogy maga ROBESPIERRE egyik mivében sem haszndlja ezt a terminus technicust. Ez
lényegében azzal magyarazhaté — miként erre az irodalomban neves rémai jogasz,
PIERANGELO CATALANO mutat 1a'' —, hogy a Francia Polgari Forradalom nagy ideo-
légusa, akire ebben a vonatkozasban MACHIAVELLI van nagy hatassal, nem dolgozza
monarchomachosok sokat meritenek FrRancors HotmaN [Hotomannus] (1524-1590)"
Francogallia-jabol", melyben a szerz6 azt torekszik bizonyitani, hogy Franciaorszagban
a kiralyi hatalom mar a gallok 6ta folyamatosan kotlitozott."

6.A negativ hatalom vonatkozasiban JoHANN GoOTTLIEB FIcHTE (1762-
16, O allitja ugyanis élesen szembe

a Grundlage des Naturrechts nach Principien der Wissenschaftslehre cimd nagyhatasu munka-

1814) érdeme az atfogd, elméleti igényt kidolgozas

jaban'” az absolut positive Macht (abszolut pozitiv hatalom) fogalmat az absolut negative
utalnunk arra, hogy FicHtE Németorszagban az elsé, aki fellép a munkahoz valé jog
(Recht auf Arbeid) megvalositasa érdekében. A természetjogbdl kisérli meg levezetni
az ember allammal szemben fennall6 jogi igényét az élethez és a munkahoz. Nézete
szerint az allam koteles polgarainak munkat biztositani. JOHANN GOTTLIEB FICHTE
6sszekapesolja tovabba a munkit a tulajdonszerzéssel.™

RousseAvu-ndl a droit négatif és a pouvoir négatif csak egyszerden generikus értelemben
szerepelnek. Az absolut positive Macht-ot a kormany hatalma képezi. Az absolut negative
Macht megjelenési formdja a német filozofus szerint az Gn. Ephorat volna, amely azonban
a romaiaknal ismert #ibunatus plebis formajaban jelentkezik legkorabban.

11 Ld. P. CATALANO: Diritti di liberta e potere negativo. In: Studi in onore C. Esposito, Milano, 1969.

12 Ld. P. CaraLaNo: Tribunato e resistenzga. Torino, 1971.

13 HotvmAN széleskort tudomanyos munkassagara nézve Id. Hamza G.: Jogosszebasonlitds és az antik
Jogrendsgerek, Budapest, 1998. 28. és 30-31.0.

14 HotmAN ezen, a politikatudomany egyik klasszikusanak szamité munkaja 1573-ban latin
nyelven jelent meg. 1574-ben franciaul is kiadasra keriilt. Angol forditasban 1972-ben jelent meg
HorMmaN e munkéja.

15 HormaN {gy fogalmaz: «Ceux qui étaient appellés a la couronne de France étaient élus pour
étre rois sous certaines lois et conditions qui leur étaient limitésy. . Hor™maN: Francogallia, 69.0.
1dézi: C. Corror: L éeole doctrinale de droit public de Pont-a-Mousson. Paris, 1965.

16 Itt utalunk arra, hogy Ficute dllam (birodalom) koncepcidja is nagy hatassal volt a német
politikai és jogi gondolkodasra. I.d. G. Hayza: Die Idee des ,,Dritten Reichs” im deuntschen philosophischen
und politischen Denken des 20. Jabrhunderts. Zeitschrift der Savigny-Stiftung fiir Rechtsgeschichte
(Germanistische Abteilung) 118 (2001) 324.0.

17 L. Teil Jena-Leipzig, 1796.

18 1d. J.G. Ticure: Grundlage des Naturrechts nach Principien der Wissenschaftslebre. 1-11. Teil, Jena-
Leipzig, 1796, vo.: Der geschlossene Handelsstaat, Jena, 1809 és vo.: Beitrag zur Berichtigung der Urteile des
Publikums iiber die franzisische Revolution, Bern, 1844. V6. H. ScHAMBECK: Bild und Recht des Menschen
in der Europdischen Sozialcharta. In: Festschrift fir H. Schmitz. ILk. Wien-Miinchen, 1967. 225. o.
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7. A jogtudésok korében JOHANNES ALTHUSIUS (15571563-1638), a herborni (Nassau)
kalvinista fSiskola romai jogasz professzora' tulajdonit aktualis jelentSséget az ephoratus
intézményének, amire az irodalomban elsésorban HormaNN utal. ALTHUSIUS az 1603-ban
kiadott, a politikat mint 6nallé elméleti tudomany megalapozni térekvS Politica methodice
digesta atque exemplis sacris et profanis illustrata cimi mtvében, melynek kiemelked§ jelen-
t6ségét OT10 VON GIERKE (1841-1921), 1882-ben publikalt hires mivében méltatja, *'.

JOHANNES ALTHUSIUS az ephorosokedl ezt irja: ,,Ephori sunt, guibus populi in corpus politicam
consociati consensu demondata est summa Reip. seu universalis consociationis ut repraesentantes
eandem. .. potestate & jure illins ntantur in magistratu summo constinendo, eoque ope, consilio, in
116g01iis corporis consociati, juvando. . . et eodem intra limites officii continendo, et denique in providendo
et curando omnibus modis, re Resp. guid detrimenti capiat privatis studiis, odiis, fato omissione vel
cessatione sunmi magistratus. ... (18, 48). A tovabbiakban igy folytatja: ,,Jus hoc, quod diximms
ephoros habere tanguam ephoros, in imperii. .. administratione, longe differt ab illo jure, quod hi
habent in provinciarum et locorum certorum possessione, tanguam Duces, principes, comitesve certae
regionis, vel provinciae” (18, 90).

ALTHUSIUS nézete szerint a korlatozott hatalom, a potestas limitata egy olyan intézmény
létesitését kivanja, amelynek hataskorébe tartozik a korlatozott hatalom betartasanak
ellenérzése. Az ephorosok (patricii, seniores) a népnek azok a valasztott képviseldi, akik
a nép (populns) jogait a summmns magistratus-szal szemben védelmezik. Az ephorosok igen
széles jogkorrel rendelkeznek, mely az ellenérzési funkcié megvaldsitisanak szikséges
feltétele. Az allam ellenérzésének eszkdze a kdzvetlen demokracia is, amelyre JOHANNES
ArTHUSIUS fentebb idézett mvében szintén utal.

8. Igen tanulsagos az, hogy az ephorosi testilet tényleges szerepének kérdésében
mennyire eltérd nézetek alakulnak ki. ROUSSEAU idedja alapjan az ephorosok a kol -
lektiv ellenallasi jog (s resistend) intézményes formajat jelentik, mig a
sansenlottok szemében ugyanez a testillet a nekik nem tetszé képviselSk hivataltdl vald
megfosztasinak grémiuma. Az angolszasz doktrinaban SIR WiLLIAM BLACKSTONE (1723-
1780) az, aki a Commentaries on the Laws of England (1765-1770) cimd, a maganjog és a
kézjog kérdéseivel, intézményeivel egyarant foglalkozo négy kdtetes mivében a negativ
hatalom (megative power) kategoériajat az egyes hatalmi agak egyensilyanak (balance of

19 A tanulmanyait Marburgban és Kolnben, majd Genfben és Baselben folytaté Johannes
Althusius1586-ban publikalta De Arte Inrisprudentiae Romanae libri dno cimt rémai jogi tankényvét,
amelyet j6 harom évtizeddel késébb, 1617-ben Dicaelogicae libri tres totum et universum ius, quo utimnr,
methodice complectentes cimmel, atdolgozott formaban jelent meg;

20 Id. E. REBSTEIN: Johannes Althusius als Fortsetzer der Schule von Salamanca. Untersuchungen zur
Ideengeschichte des Rechtsstaates und zur altprotestantischen Naturrechtslebre. Karlsruhe, 1955. és P. J.
WiNTERS: Die ,,Politik des Johannes Althusius und ibre zeitgendssischen Quellen. Zur Grundlegung der
politischen Wissenschaft inz 16. und im beginnenden 17. Jabrhundert. Freiburg im Breisgau, 1963. Az ajabb
szakirodalombol JOHANNES ALTHUSIUS-ra nézve Id. sszefoglaloan: K.-W. Danm — W, KRAWIETZ —
D. WypuckeL (Hrsg.): Politische Theorie des Johannes Althusius. Berlin, 1988.
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powers) mechanizmusa vonatkozasdban hasznalja.” BLACKSTONE az angol kiraly hatalmat
a rémai tribunusok hatalmaval hasonlitja dssze, mindkét esetben a hatalom egyensuly
jellegét kiemelve. SIR WiLLIAM BLACKSTONE a kézvetlen demokracia kérdésével csupan
a tribunicia potestas 6sszefiiggésében foglalkozik.

Itt utalunk ara, hogy az Amerikai Egyesiilt Allamokban J. C. CarHoUN foglalkozik
els6ként a negativ hatalom problémajaval. Nala a negativ hatalom a romaiaknal ismert
tribunicia potestas (tribunitial power) formajaban jelentkezik. Az amerikai szerz6 nem fog-
lalkozik részletekbe menden a kézvetlen demokracia kérdésével.

9. MoMMSEN-nél, ez feltétlentl emlitést érdemld tény, Iényeges koncepcionalis eltérés
mutathaté ki a Romische Geschichte és a Rimisches Staatsrecht k6zott. Az olasz szerzOk,
torténészek és rémai jogaszok, igy STELLA MARANCA, PA1s, NICCOLINI és BONFANTE
néptribunatusra vonatkozo nézetei szintén figyelmet érdemléek. Ugyancsak Iényegesek
a tribunicia potestas és a forrasértelmezés kapcsolatanak kérdései. Nem elhanyagolhat6 a
tribunusi hatalom nyelvi és intézményi elemeinek vizsgalata sem. Ebben az 6sszeflig-
gésben utalnunk kell az ismert PompoNius-forrashelyre.*

10. A plebs-plebitas kérdésnek elemzése kérében a hellén politikai gondolkodas rémai
hatasainak esetleges parhuzamai kapnak fontos szerepet®. A torténetiré Polybiosnal is
szereplS demos-fogalom nem tekinthetS a populus Romanus Quirites térténelmi realitasa
adekvat terminus technicusanak. Az igen széles kor(i forrasanyag alapjat célszert elemezni
a plebs-plebitas fogalomparral szoros kapcsolatban 1évé kategoriakat (igy a sacrosanctitas-t,
a potestas-t, az anctoritas-t, az anspicia-t stb.). A patres fogalom tébbjelentésd kategoria jel-
lege és a populus szocialis rétegzédése ugyancsak elemzésre vard kérdés. A patres-patricii
kategorianak a populus-szal valé tendencia jellegl azonositasra is figyelmet érdemld tény.

A plebs kifejezés Gsi, archaikus jelentésével kapcsolatban elsésorban DEvVOTO és
BENVENISTE fejtegetései jelentSsek szamunkra. A plebs kifejezés is tobbjelentésti, minek
kévetkeztében ez a terminus technicus tobbféleképpen is értelmezheté. Nem csekély
az eltérés a plebs kifejezés ,hivatalos” és ,,vulgaris” hasznalata kézott. A néptribunusok
altal javasolt torvények (,,leges tribuniciae ommnes sunt maxime fantrices libertatis”) szocialis
tartalma szintén behaté elemzést érdemel.

11. Ugyancsak elengedhetetlen a pofestas kategoriajanak vizsgalata.” Ezen belil a

21 BLACKSTONE jelentSségére nézve az angol jogtudomanyban 1d. Havza G Az enrdpai maginjog
Jejlidése. A modern maginjogi rendszerek kialakuldsa a rimai jogi hagyomdnyok alapjin. Budapest, 2002. 186.0.
22 D.1,2,2,20.: ,, Koriilbeliil a kirdlyok eliizése utini 17. évben, ngyanabban az idiben, amikor a plebejusok
szétvaltak a patriciusoktdl, a plebs a Szent Hegyen vald tartizkoddsuk ideje alatt létrehogta a néptribunus
intéményét, akik a plebejusi magistratusok lettek. Azért nevegték dket tribunusoknak, mert egykor a népet
hdrom részre osztottik, és minden egyes részbil valasztottak néptribunusokat, vagy, mert a tribusok vilasztottik
ket szavazatukkal.” (H.G. ford.)

23 A plebs fogalmara és politikai (allami) szervezeteire nézve Id. Forpr A. — Hamza G.: A rdmai
Jog torténete és institiicidi. 17. atdolg, és bév. kiadas. Budapest, 2012. 17, 22., 25., 25sk.o.

24 A potestas fogalmara nézve Id. FOLDL A. — Hamza G.: A rdmai jog tirténete és institiicidi. 17. atdolg.
és bév. kiadas. Budapest, 2012. 20.0.
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potestas-szal kapcesolatos, igen széles skalan mozgo irodalmi allasfoglalasok attekintései-
nek és értékelésének kell helyet kapnia. Kétségtelen az, hogy a potestas igen bizonytalan
tartalmu fogalom. Nem egy esetben igen nehéz kiilénbséget tenni a pofestas és mas
kategoriak (igy az imperium, az anctoritas, az auspicia és a ins) kézott. Kuléndsen fontos
a potestas és a ius probibendi kapcsolatanak elemzése. Problematikus a szakirodalomban
a tribunicia potestas maior potestas-ként valod értelmezése.

A tribunatus intézményének utolsé megjelenésével az italiai ,,jakobinusok™ kozvetité-
sével 1849-ben talalkozunk Rémaban, a Rémai Kéztarsasag alkotmanyozo gyilésének
szervezeti rendszerének kidolgozasa soran majus 26. ¢és junius 30. k6zott. A Rémai
Kéztarsasag ,,alkotmanyanak” koncipialasanal a kétvetlen demokracia gondolata is
szerephez jutott. Hangsuilyozni kivanjuk, hogy a kézvetlen demokracia rousseau-i
elvei, illetve annak intézményei kérében helyezkedik el a néptribunatus intézménye,
amely azonban kivil reked a montesquieu-i polgari-liberalis képviselet, az allam mint
jogi személy és a hatalmi agak megosztasa targyanak korén.

12. Ebben a tanulmanyban nem lehetett feladatunk annak a kérdésnek a vizsgalata,
hogy a kézvetlen demokracia, amelynek intézményrendszeréhez a néptribundtus is
tartozik, mennyiben jelent-jelenthet garanciat, védelmet a totalitarius vagy mas néven
autoriter allam formalddasa, kialakulasa ellen. Ennek a ma is aktualitdssal rendelkezd,
kiemelked6en fontos kérdésnek a vizsgalata a g6rog-romai azaz klasszikus antikvitas
vonatkozasiban is 6nallé, monografikus igényt feldolgozas targyat képezhetné. Ugyanez
vonatkozik az ombudsman rémai jogi elézményeinek, el6képének, a defensor civitatis
elemzésére is™. A defensor civitatis intézménye” kapcsan ezuttal csak arra szeretnénk utalni,
hogy VALENTINIANUS® és VALENS csdszarok constitutio-ja alapjan Kr. u. 364-ben kertlt
jogszabalyi uton szabalyozasra el6bb Illyricum (lllyria) majd késSbb az egész Inmperium
Romanum tertletén ennek az els6sorban az adéiigyekben illetékes ,,antik ombudsman”
intézménye.” Utalni szeretnénk arra, hogy egyes nézetek szerint, igaz, csak attételes

25 A defensor civitatis-ra nézve az irodalombol 1d. ]. KunN: Stidteverfassung des romischen Reichs.
Bd. I. Leipzig, 1864. 37skk.o.; E. CHENON: Etude bistorigue sur le ,, defensor civitatis ,,. Nouvelle
Revue historique, XIII (1889) 321skk. és 515skk.o. és F. F. Assort — A. C. JOHNSON: Municipal
Adpinistration in the Roman Empire. Princeton, 1926.

26 Szamos, az ombudsmannal foglalkozé munka szerzéje ennck az intézménynek a torténeti
el6zményeire is tekintettel van. Id. példaul: The Ombudsman Citizen’s Defender (Ed. by D. C. ROWAT)
London, 1965.; V. GREMENTIERL: L ombudsman in Europa: valutazioni comparative e prospettive. In:
Linfluenza dei valori costituzionali sui sistemi giuridici contemporanei. IT. t. (Ed. A. P1zzorusso
— V. VARANO) Milano, 1985. 1237-1245.; G. N. BARRIE: The Ombudsman: Governor of the Government.
The South African Law Journal. 87 (1970) 224-238.; 1. Hochman: E/ Instituto Latinoamericano
del’ombudsman. In: Ombudsman, democracia y derechos humanos, La Paz (Bolivia), 1991. 214-
215.0. és S. B. ABAD YUPANQUI: E/ ombudsman o defensor del pueblo en la constitucion peruana de 1993:
retos y limitaciones. Boletin Mexicano de Derecho Comparado 29 (1996) Nueva serie 401-418.0.
27 A hazai szakirodalombdl Valentinianus csaszarra nézve Id.: ALFOLDI A.: Az utolsd nagy pannon
esdszdr. Budapest, 1946.

28 Az ujabb szakirodalombol a defensor civitatis intézményének aktualitisira nézve az Eurépai
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moédon, kimutathatd a defensor civitatis és a kbzvetlen demokracia kozott is a kapcesolat.

13. A kézvetlen demokracia antik, kbzépkori és tjkori eurdpai el6zményeinek atte-
kintését kovetSen megallapithatjuk, hogy azok mar a g6rdg (hellén) varosallamokban
(polezs) megtalalhatok. A klasszikus antikvitas gondolkodéi — a filozéfusok — munkdiban a
kézvetlen demokracia idedja torténeti, politikai és filozéfiai megalapozast nyer. Ugyanez
vonatkozik az évszazadokkal késébb alkot6, mar mas tapasztalatokkal rendelkezé poli-
tikai gondolkodokra is, akik munkaikban épitenek az antik gondolkoddk eszmevilagara.

A kézvetlen demokricia egyedul az antik Réma politikai gondolkodéindl nem
jut szerephez. Ebben nézetlink szerint az jatszik dont6 szerepet, hogy a romai allam
(res publica), eltér6en a hellén varosallamoktdl, nem a kdzvetlen demokracian épul fel.
Cicerénal is csak egészen kivételesen lehet talalkozni a kbzvetlen demokraciara torténd
utaldssal. Legnagyobb jelent6ségtl és hatasi mivében, ,,Az allam” cimt dialégusdban
sem foglalkozik Arpinum szilottje a kozvetlen demokricia kérdésével.”

A fenti, korantsem teljes attekintés alapjan Osszefoglaléan megallapithatjuk, hogy
a kézvetlen demokracia gondolata két és félezer esztendd tavlataban attdl fiiggetlentl
jelentkezik illetve nyer jogi, politikai vagy éppen filozéfiai tartalmat, hogy a gondolkodd
(filozbtus vagy jogtudds) vagy az allami élet aktiv szereplGje milyen politikai, eszmei
vagy jogl iranyzathoz, ,,iskolahoz” tartozik.

Uni6 tagallamaiban 1d. G. FERRANTL: I difensori civici nelle esperienze europee e nel trattato di Maastricht.
Rivista di Diritto Europeo 1995. 293-311.

29 A cicerdi allambdleseletre nézve az Gjabb magyar szakirodalombdl 1d. Hamza G.: Cicero De re
publici-ja és az antik allambdlcselet. In: Cicero: Az allam. Budapest, 2007. 7-56.0.
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HisToRrRISCHER RUCKBLICK AUF DIE GESCHICHTE DER
DIREKTEN DEMOKRATIE IN EUROPA

1. DANIEL DE LEON (1852-1914), revolutionirer Sozialist in den Vereinigten Staaten
von Amerika und Begrinder der Socialist Labour Party, wollte am Anfang des 20. Jahr-
hunderts, auf einer Arbeiterversammlung im Jahre 1902 den staatlichen, politischen
Mechanismus der Romer wieder zum Leben erwecken.! In der Formulierung dieser
Forderung spielte iiber das Institut des Volkstribunats hinaus die direkte Demokratie
eine entscheidende Rolle, welche von DANIEL DE LEON, der eine umfassende klassische
Bildung besaB, fiir seine Zeit, das erste Jahrzehnt im 20. Jahrhundert fiir bedeutsam,
mehr noch, fir aktuell, d. h. anwendungswiirdig gehalten wurde.

Der Kult der Antike spielte bereits zur Zeit der Franzésischen Revolution, also
mehr als ein Jahrhundert zuvor, eine duBlerst wichtige Rolle. Aber schon Jahrhunderte
zuvor begegnet man in den Werken des NiccoLo MacHIAVELLI (1469-1527), so z. B. in
Discorsi sopra la prima decade di Tito Livio, dem Versuch bzw. Bestreben, die politischen
Strukturen der Griechen und Rémer zu aktualisieren. Das Gleiche tritft auf die Werke
des berithmten neapolitanischen Philosophen, GIamMBATTISTA VICO (1668-1744) zu, der
sein bedeutsamstes Werk Principi di Scienza Nuova (1725) geschichtsphilosophischen
Fragen widmete, und das Volkstribunat untersuchte.” Vico spricht in diesem einfluss-
reichen Werk das Thema der direkten Demokratie an, wenn auch nicht umfassend und
alle Aspekte berticksichtigend.

An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass die im Jahre 1776 verabschiedete
Verfassung von Pennsylvania das Institut des Council of Censors sehr wohl kannte, ein
Phinomen, das auf die Wirkung der staatlich-politischen Institute des antiken Roms
(res publica) zurtckzufthren ist.

2. Das Problem der viel diskutierten Kontinuitit der klassischen (d. h. griechisch-
rémischen) Antike kénnte auch in Bezug auf die direkte Demokratie zum Gegenstand

1 Zum Werk von Daniel de Leon, zu seiner politischen Auffassung und zu seiner politischen
Laufbahn siehe: C. RegvE: The Life and Times of Daniel De I eon, New York, 1932. und St. COLE-
MAN: Daniel De 1eon, Manchester, 1970.

2 Es ist zu erwihnen, dass Giambattista Vico in seinem fritheren, bedeutenden rechtsphilosophi-
schen Werk, in De universi juris uno principio et fine uno aus dem Jahre 1720, sich mit der Frage des
Volkstribunats noch nicht befasst, doch das Institut der direkten Demokratie erwihnt.
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einer selbstindigen Analyse und Forschung werden. In dieser Hinsicht sind die Analysen
von Dopsch, HUBINGER, GRAF, BOHNER, SUERBAUM, JONES, ANDERSON und Lot erwihnens-
wert. Es kommt ndmlich 6fter vor, dass tiber ein Institut, iber die politische Kategorie
der klassischen, griechisch-rémischen Antike ein falsches Bild zustandekommt. Darauf
weist am deutlichsten SiBER in seinem fundamentalen Werk hin.?> Die Fachliteratur tiber das
Fortbestehen des Begriffs und der Kategorie der Demokratie ist besonders umfangreich.
Die aktuellen Beziige des romischen Privatrechts werden von etlichen Autoren betont, so
zum Beispiel von JoHANN Kaspar BLuntscHLI (1808-1881). Es handelt sich um eine Art
werix interpretum“, um die richtige Auslegung der antiken, romischen Vorgeschichte des
Souverinitit. In diesem Zusammenhang sei auf den engagierten Anhinger der liberal-
konservativen, organischen Rechts- und Staatslehre, auf BLunTscHLI hingewiesen, und
auch auf die wesentliche, geradezu diametriale Abweichung, vertreten von GEORG JELLINEK
(1851-1911), der (auch) fiir unerlisslich hielt, dass der staatsrechtliche Positivismus fiir
das o6ffentliche Recht wissenschaftlich bearbeitet wird.

Bei der Untersuchung des Fortbestands der antiken Kategorien darf man einige
Auslegungsprobleme von grofer Tragweite nicht vergessen. So z. B. das umstrittene,
so genannte Vetorecht, wortiber ApriaNOs (B.C.II1.50.) zu Recht schreibt, dass ,,sezzper
autem in magistratibus potior est vetantis anctoritas“* An dieser Stelle mochte ich auch an die
sehr unterschiedliche Interpretation des Begriffs Staat hinweisen. Der Staat besitzt nicht
die gleiche Bedeutung fiir JEAN JacQUEs Rousseau oder fiir die Vertreter der deutschen
Historischen Rechtsschule im 19. Jahrhundert

3. Es ist unumstritten, dass das von THEODOR MoMMSEN (1817-1903) vertretene
Konzept auch in Bezug auf die direkte Demokratie eine tiefgreifende Analyse ver-
dient. Unsere Aufmerksamkeit verdient ebenso die im 19. Jahrhundert bekannte,
doch in der Fachliteratur wenig beachtete Theorie von GIANDOMENICO ROMAGNOSI
(1761-1835). Der Verfasser des Werks mit dem Titel Istituzioni di civile Filosofia, ossia, di
Giurisprudenza teorica, das zu seiner Zeit zweifelsohne grofien Widerhall gefunden hat,
vermutet in der Konstruktion der sog. ,,avwogaria“ die umzusetzende, in den rémischen
Traditionen wurzelnde Konstruktion nach Rousseau, das ,,z7zbunato . Die Basis dafiir
bildet die letztendlich auf MacH1AvELLI zurlickzufiihrende Ansicht, wonach die ,,wah-
re, ,,echte, ,,wahrhaft sich verwirklichende® Freiheit mit dem sog;, ,,volonté générale”
dem Gemeinwillen gleichgesetzt, genauer gesagt darin vermutet wird, denn er stehe
ja mit der Moglichkeit und der (eventuellen) Verwirklichung der direkten Demokratie
in enger Beziehung.

Auch in diesem Fall ist der Zusammenhang mit der rtémischen Tradition unbestritten.
Das Werk von Niccort ist durch ein fast vollstindiges Befolgen des Mommsenschen

3 Siehe H. SiBER: Rawmzisches Verfassungsrecht in geschichtlicher Entwicklung, 1ahr, 1952,

4 Im Original auf Griechisch heil3t es: ,,es77 de en toiz; arkhousi o koluon oei dunatoteros™ .Siehe auch I
STELLA MARANCA: I/ tribunato della plebe. 1.anciano, 1901. S. 87 «“ ... die Autoritit (auctoritas) derje-
nigen, die Veto einlegen, ist immer michtiger, als die der Magistrate” (G. H.)
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Konzepts gekennzeichnet > Dem Konzept von THEODOR MOMMSEN schenken auch
andere Autoren — so z. B. in der italienischen Fachliteratur F. STELLA MARANCA® — eine
besondere Aufmerksambkeit.

4. Die Theotie des BARTHOLD GEORG NIEBUHR (1776-1831) bedarf unserer Ansicht
nach einer ausfithrlichen Analyse. Kernpunkt dieser Theorie ist, dass die Basis fiir die
Macht des Volkstribunats, fiir die #ribunicia potestas, das Ubereinkommen zwischen Pat-
riziern und Plebejern, das foedus bildet. In NiEBUHRS Theorie ist das foedus, das zwischen
Patriziern und Plebejern auf Konsens (comsensus) beruht, von der direkten Demokratie
nicht zu trennen. Die Frage nach dem Portbestehen des Niebuhrschen Konzepts
kénnte natirlich auch zum Gegenstand einer selbstindigen Analyse werden. Als eine
duBerst wichtige Frage stellt sich auch die nach der Analyse des Inhalts von #rzbunicia
potestas. In diesem Zusammenhang ist es angebracht, auf die Theorie von MOMMSEN
hinzuweisen, wonach es im Wesentlichen um die Macht des Magistrats geht.

Anderer Ansichtist dagegen HERZOG, der behauptet, dass das Volkstribunat tiber die
Zige des Magistrats hinaus auch die der Senatoren beinhaltet. Das Volkstribunat ist auch
nach HERZOG ,,sanctissimus magistratus“ (Cicero, pro Sext. 25 und Dyon. IV.22. |, héerotate
arché]). Ein weiteres Problem stellt die Frage der intercessio dar. In diesem Zusammenhang
sollte die Verbindung von zntercessio und ius agendi cum plebe gesondert geprift werden.
Ausfiihrlich untersucht werden sollte auch die bekannte Quelle bei Livius’.

5. In Bezug auf die direkte Demokratie sollte die so genannte negative Macht als
komplexer, unterschiedlich interpretierter und umstrittener Problemkreis untersucht
werden. Bei der Definition der negativen Macht spielten ROBESPIERRE und JEAN-JACQUES
RousseAu eine entscheidende Rolle. An dieser Stelle weisen wir darauf hin, dass die
Vorgeschichte des Gedankens von Rousseau tber die Volkssouverinitit eindeutig
zusammenhingt mit der Theorie des Jesuiten JuAN DE MARIANA (1536-1623) Giber das
Recht, einen Tyrannen zu toten.® JuaN DE MARIANA schreibt in einem Kapitel seines
Werks De rege et regis institutione dartiber, dass der Monarch (monarcha) zur Rechenschaft
gezogen werden darf dafiir, dass er den Staat in den Ruin treibt oder das Leben der
Birger (cves) des Staates schwer macht; so dass er dafiir sogar mit dem Leben biien
kann. Als Beispiel fiir JuAN DE MARIANA diente die Ermordung des franzdsischen
Kénigs Heinrich I11. 1589 in St. Cloud. Die katholische Kirche und der Jesuitenorden
bzw. die Gesellschaft Jesu (Societas Jesu) lehnten die Lehre des Juan DE MARIANA strikt
ab, nicht zuletzt, weil fir die Ermordung des franzésischen Kénigs Heinrich IV. die
Jesuiten verantwortlich gemacht wurden.” Luts bE MoriNa (1535-1600), ein extremer

5 Siehe C. N1cCOLINE: I/ tribunato della plebe. Milano, 1932.

6 Siehe STELLA MARANCA: op. cit. passim.

7, Tribuni, ut fere semper reguntur a multitudine magis quam regunt.” (Livius, Ab urbe condita libri,
3,71,5.) (,,Die Tribune folgten im Allgeneinen dem Wort der Massen, statt es zu stewern. ).

8 Siehe JUAN DE MARIANA: De rege et de regis institutione, libri 111. Toledo, 1599.

9 Siehe E. MiCHAEL: Die Jesuiten und der Tyrannenmord. Zeitschrift fir Katholische Theologie, 1892.
S. 34 ff. und H. Ruusch: Beitrige zur Geschichte des Jesuitenordens. Die 1ehre vom Tyrannenmorde. T-
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Apologet des Tyrannenmords, arbeitet die Theorie der Volkssouverinitit eigentlich
als souverinititsfeindliche Waffe der Gegenreformation aus.

FrANCISCO DE VITORIA zdhlt zu den ersten, die das Thema der Menschenrechte an-
sprechen, insbesondere in Retectio de potestate civili. Im Gegensatz zu JUAN DE MARIANA und
Lutz bE MoLINa befasst et sich nicht mit der Frage des berechtigten Tyrannenmords."” In
diesem Sinne spielt die Begeisterung fiir die Demokratie theoretisch eine geringe Rolle.
Diese Aussage ist auch dann giiltig, wenn man berticksichtigt, dass ROBESPIERRE selbst
in keinem seiner Werke dieses Terminus technicus verwendet. Das kann damit erklirt
werden, dass — wie in der Literatur der namhafte Romanist, PIERANGELO CATALANO'!
darauf hinweist — der gro3e Ideologe der Franzdsischen Revolution, der in diesem
Zusammenhang von MACHIAVELLI stark beeinflusst wird, die Idee des Tribunats nicht
bis ins Detail gehend ausarbeitet.'” Die Anhinger der Theotie des Tyrannenmords, die
sog. Monarchomachen, greifen auf Francogallia"™ des Francors HormaN [Hotomannus|
(1524-1590)" zurtick. In diesem Werk bemiiht sich der Verfasser zu beweisen, dass die
konigliche Macht in Frankreich schon seit den Galliern stindig eingeschrinkt war."

6. In Bezug auf die negative Macht ist die umfassende, theoretische Ausarbeitung
JonaNN GorrLEB FICHTE (1762-1814) zu verdanken.'® Er ist derjenige, der in seiner
Abhandlung Grundlage des Naturrechts nach Prinzipien der Wissenschaftslehre'” den Begriff
der absolut positiven Macht dem der absolut negativen Macht gegentiberstellt. In diesem
Zusammenhang méchten wir darauf hinweisen, dass FicHTE in Deutschland als erster
fir das Recht auf Arbeit eintrat. Er versuchte, den Rechtsanspruch des Menschen
gegentiber dem Staat auf Leben und Arbeit aus dem Naturrecht abzuleiten. Seiner
Ansicht nach ist der Staat verpflichtet, fir Arbeit fiir seine Biirger zu sorgen. JOHANN

bingen, 1894.

10 Siehe L. TrUjILLO PEREZ: Alle origini dei diritti dell’nomo. Rivista internazionale di filosofia del di-
ritto (IV serie) 74 (1997) S. 81 ff. Siche auch: F. Trros LoMAas: La filosofia politica y juridica de Francisco
de Vitoria. Cordova, 1993. S. 51. ff.

11 Siehe P. CATALANO: Diritti di liberta e potere negativo. In: Studi in onore C. Esposito, Milano, 1969.
12 Siche P. CararLaNo: Tribunato e resistenza. Torino, 1971,

13 Dieses klassische Werk der Politikwissenschaft von HoOTMAN erschien im Jahre 1573 in lateini-
scher Sprache. Im Jahre 1574 wurde dieses Werk auf Franzosisch herausgegeben. Auf Englisch
erschien es im Jahre 1972.

14 Uber Hormans wissenschaftliche Arbeit siehe Hamza G.: Jogdsszehasonlitis és ag antik jogrendsze-
rek, (Rechtsvergleichung und die Rechtssysteme der Antike) Budapest, 1998. S. 28. und 30-31.

15 HormaN stellt fest: «Ceux qui étaient appellés a la couronne de France étaient élus pour étre
rois sous certaines lois et conditions qui leur étaient limités». F. HormAN: Francogallia, S. 69 Zitiert
bei: C. CorrLot: L’ éeole doctrinale de droit public de Pont-a-Mousson. Paris, 1965.

16 An dieser Stelle weisen wir darauf hin, dass FicHTEs Staats-(Reichs-)konzept das politische
und rechtliche Denken der Deutschen stark beeinflusste. Siche G. Hamza: Die Idee des ,,Dritten
Reichs“ im deutschen philosophischen und politischen Denken des 20. Jahrbunderts. Zeitschrift der Savigny-
Stiftung fiir Rechtsgeschichte (Germanistische Abteilung) 118 (2001) S. 324

17 L. Teil Jena-Leipzig, 1796.
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GorrLEs FICHTE VERBINDET auBBerdem die Arbeit mit dem Erwerb von Eigentum.'®

Bei Rousseau kommen droit négatif und ponvoir négatif nur im allgemeinen Sinne
vor. Die absolut positive Macht wird durch die Macht der Regierung dargestellt. Erschei-
nungsform der absolut negativen Macht wire nach dem deutschen Philosophen das sog;
Ephorat, das aber frithestens in der bei den Roémern bekannten Form des #ibunatus
plebis in Erscheinung tritt.

7. Unter den Rechtsgelehrten misst JoHANNES ArTHUSIUS (1563-1638)", Professor
fur Romisches Recht an der Hohen Schule in Herborn (Nassau), dem Institut des
Ephorats eine aktuelle Bedeutung bei, darauf weist in erster Linie HOFMANN hin. In
seinem im Jahre 1603 verdftentlichten Werk Po/itica methodice digesta atque exemplis sacris
et profanis illustrata ist ALTHUSIUS bemiiht, das Fundament fiir die Politik als selbstdndige
theoretische Wissenschaft zu legen. Die Bedeutung dieses Werks wird von OTro VON
GIERKE (1841-1921), in seiner Publikation 1882 zu Recht gewiirdigt.”

JoHANNES ArTHUSIUS schreibt Uber die Ephoren Folgendes: ,,Ephori sunt, quibus populi
in corpus politicam consociati consensu demondata est summa Reip. seu universalis consociationis ut
repraesentantes eandem. . . potestate & jure illins utantur in magistratu summo constinendo, eogue ope,
consilio, in negotiis corporis consociati, juvando. . . et eodem intra limites officii continendo, et denique
in providendo et curando ommnibus modis, re Resp. quid detrimenti capiat privatis studiis, odiis, fato
omissione vel cessatione summi magistratus. .. . (18, 48). dann setzt er wie folgt fort: , Jus hoc,
quod dixcipins ephoros habere tanquam ephoros, in imperii. .. administratione, longe differt ab illo

Jure, quod hi habent in provinciarum et locornm certorum possessione, tanguam Duces, principes,
comitesve certae regionts, vel provinciae” (18, 90).

ArrtHUSIUS war der Ansicht, dass die eingeschrinkte Macht, die potestas linitata die
Errichtung eines solchen Instituts erfordert, in deren Zustindigkeit die Kontrolle der
Einhaltung der eingeschrinkten Macht fillt. Die Ephoren (patriciz, seniores) waren die
gewihlten Vertreter des Volkes, welche die Rechte des Volkes (populus) gegeniiber das
summns magistratus verteidigt hatten. Die Ephoren besallen eine recht umfangreiche Be-

18 Siehe J.G. Ficure: Grundlage des Naturrechts nach Prinzipien der Wissenschaftslebre. 1-11. Teil, Jena-
Leipzig, 1796, ebenda: Der geschlossene Handelsstaat, Jena, 1809 und ebenda: Beitrag zur Berichtigung
der Urteile des Publifums iiber die Franzisische Revolution, Bern, 1844. Siche auch: H. ScHAMBECK: Bild
und Recht des Menschen in der Enropdischen Sozialcharta. In: Festschrift fur H. Schmitz. Bd. II. Wien-
Minchen, 1967. S. 225

19 Johannes Althusius studierte in Marburg und Kéln, spiter in Genf und Basel, 1586 veréffent-
lichte er das Lehrbuch des romischen Rechts mit dem Titel De Arte Turisprudentiae Romanae libri
dno, das rund drei Jahrzehnte spiter, im Jahre 1617 unter der Uberschrift Dicaelogicae libri tres totum
et universum ius, quo utimnr, methodice complectentes in bearbeiteter Form erschien.

20 Siehe E. REIBSTEIN: Johannes Althusins als Fortsetzer der Schule von Salamanca. Untersuchungen zur
Ideengeschichte des Rechtsstaates und zur altprotestantischen Naturrechtslehre. Karlsruhe, 1955. und P. J.
WiNTERS: Die ,,Politik* des Johannes Althusius und ihre geitgendssischen Quellen. Zur Grundlegung der po-
litischen Wissenschaft inz 16. und im beginnenden 17. Jahrbundert. Freiburg im Breisgau, 1963. Aus der
Fachliteratur zu JOHANNES ALTHUSIUS siche zusammenfassend: K.-W. Danm — W Krawierz — D.
WypuckeL (Hrsg.): Politische Theorie des Johannes Althusius. Berlin, 1988.
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fugnis als notwendige Bedingung fiir die Umsetzung der Kontrollfunktion. Auch die
direkte Demokratie ist ein Instrument zur Kontrolle des Staats, darauf weist JOHANNES
ArrHUsIUS im oben zitierten Werk auch hin.

8. Es ist aufschlussreich zu beobachten, wie unterschiedlich die Frage nach der Rolle
des Ephorats beantwortet wurde. Nach Rousseaus Ansicht stellten die Ephoren die
institutionalisierte Form des kollektiven Widerstandsrechts (zus resistends) dar, in den
Augen der Sansculotten handelte es sich um ein Gremium fiir die Amtsenthebung von
unliebsamen Vertretern. In der angelsichsischen Doktrin war es SIR WiLLIAM BLACK-
STONE (1723-1780) derjenige, der die Kategorie der negativen Macht (negative power) in
seinem Werk in vier Binden mit dem Untertitel Commentaries on the Laws of England
(1765-1770) uber Privatrecht und 6ffentliches Recht bzw. tiber dessen Institutionen
im Zusammenhang mit dem Gleichgewicht der einzelnen Gewalten (balance of powers)
verwendet.”! BLACKSTONE vergleicht die Macht des englischen Konigs mit der Macht
der Tribune in Rom, wobei der balancierende Zug der Macht betont wird. SIR WiLLIAM
BLACKSTONE befasste sich mit der Frage der direkten Demokratie nur im Zusammen-
hang mit der #ibunicia potestas.

An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass in den Vereinigten Staaten von Ame-
rika J. C. CALHOUN als erster sich mit dem Problem der negativen Macht beschiftigte.
Fir ihn prisentierte sich die negative Macht in der Form, wie im antiken Rom, als
tribunicia potestas (tribunitial power). Der US-amerikanische Autor befasste sich aber cher
oberflichlich mit der Frage der direkten Demokratie.

9. Bei MoMMsEN muss unbedingt erwidhnt werden, dass ein wesentlicher konzep-
tioneller Unterschied zwischen der romischen Geschichte und dem tomischen Staatsrecht
besteht. Die Ansichten der italienischen Historiker und Rechtsgelehrten, so z. B. STELLA
Maranca, Pais, Niccorint und BoNFANTE Uber das Volkstribunat verdienen ebenso
unsere Beachtung. Wesentlich ist auch die Bezichung von #ribunicia potestas und Quel-
lenanalyse. Eine Untersuchung der sprachlichen und institutionellen Komponenten der
Macht der Tribune ist auch nicht von der Hand zu weisen. In diesem Zusammenhang
mochten wir auf die bekannte Quelle bei PomPoNIUs hinweisen.*

10. Im Rahmen der Untersuchung der Fragen von plebs-plebitas kommt den mog-
lichen Parallelen von romischer Denkweise und hellenistischem politischem Denken

21 Zur Bedeutung von BLACKSTONE in der englischen Rechtswissenschaft siche Hamza G.: Az
eurdpai magdnjog fejlodése. A modern maginjogi rendszerek kialakulisa a rimai jogi hagyomdnyok alapjan.
(Die Entwicklung des enropdischen Privatrechts. Entstehung der modernen  Privatrechtsordnungen anf
romischrechtliocher Grundlage) Budapest, 2002. S. 186. und Hamza G.: Entstebung und Entwicklung der
modernen Privatrechtsordnungen und die romischrechtliche Tradition. Budapest, S. 408-409.

22 D. 1,2,2,20.: “Ungeféibr im 17. Jabr nach den: Verjagen der Kinige, zur gleichen Zeit, als es zur Tren-
nung von Plebejern und Patriziern kam, errichtete das Plebs wabrend des Aufenthalts anf dem Heiligen Berg
die Institution des Volkstribunats, die Volkstribune wurden zu den plebejischen Magistraten. Man nannte sie
Volkstribune, weil man das V'olk einst in drei Teile teilte und aus jedem Teil Volkstribune gewdiblt wurden, oder
weil die Tribune sie mit ibrer Stimme gewihlt haben.” (H.G.)
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eine wichtige Rolle zu.” Der Begtiff demos, der auch von dem gtiechischen Geschichts-
schreiber Polybios erwihnt wird, kann nicht als addquater Terminus technicus fiir die
historische Realitit von populus Romanus Quirites gehalten werden. Es ist zweckmalBig,
aufgrund des umfangreichen Quellenmaterials die eng mit dem Begriffspaar plebs-plebitas
zusammenhingenden Kategorien zu analysieren (so unter anderem sacrosanctitas, potestas,
anctoritas und auspicia). Die Mehrdeutigkeit des Begriffs patres und die soziale Schichtung
(Stellung) von popuius bedirfen ebenso einer eingehenden Analyse. Eine beachtenswer-
te Tatsache ist die tendenzidse Gleichsetzung der Kategotie patres-patricii mit populus.

In Bezug auf die archaische Bedeutung des Ausdrucks plebs sind fiir uns in erster
Linie die Ausfithrungen von DEvoro und BENVENISTE von Interesse. Das Wort plebs hat
mehrere Bedeutungen, daher kann dieser Terminus technicus unterschiedlich gedeutet
werden. Der Unterschied zwischen der ,,offiziellen” und der ,,umgangssprachlichen®
Verwendung des Ausdrucks plebs ist nicht gering. Der soziale Inhalt der von den Volks-
tribunen vorgeschlagenen Gesetze (,,/eges tribuniciae ommnes sunt maxime fantrices libertatis®)
sollte auch eingehend untersucht werden.

11. Unetlisslich ist die Untersuchung der Kategotie von pofestas** Dabei mussen
Ubersicht und Auswertung der breitgeficherten literarischen Stellungnahmen in Bezug
auf die potestas einen wichtigen Platz einnehmen. Unumstritten stellt die pozestas einen
Begriff mit dullerst unsicherem Inhalt dar. In nicht wenigen Fillen ist es schwer, einen
Unterschied zwischen der pofestas und anderen Kategorien (wie zzperium, auctoritas,
anspicia und 7us) zu machen. Ganz besonders wichtig ist die Analyse der Bezichung
zwischen potestas und ius probhibends. In der Fachliteratur ist auch die Interpretation von
tribunicia potestas als maior potestas problematisch.

Das Institut des #zbunatus begegnet man das letzte Mal durch die Vermittlung der
italienischen ,,Jakobiner* im Jahre 1849 in Rom, wihrend der Ausarbeitung der Orga-
nisation der konstituierenden Versammlung der Rdmischen Republik vom 26. Mai bis
30. Juni. Beim Konzipieren der ,,Verfassung* der Rémischen Republik wurde auch die
direkte Demokratie ausdriicklich angesprochen. Wir méchten betonen, dass die Insti-
tution des Volkstribunats unter den Prinzipien von Rousseau der direkten Demokratie
bzw. unter deren Instituten sich befindet, jedoch aulerhalb der biirgerlich-liberalen
Vertretung nach Montesquieu, aullerhalb des Themenkreises Staat als juristische Person
und Gewaltenteilung,

12. Es ist nicht Aufgabe dieser Studie die Frage zu untersuchen, wie weit die direkte
Demokratie, zu den Institutionen auch das Volkstribunat gehort, eine Garantie, einen Schutz
bedeutet bzw. bedeuten kann im Falle der Entstehung eines totalitiren oder autoritdren

23 Zum Begriff und zu den politischen (staatlichen) Organisationen von Plebs siche auch: FOLDI
A. — Hamza G A rdmai jog torténete és institiicidi. (Geschichte und Institutionen des rimischen Rechts) 18.
erweiterte und verbesserte Ausgabe. Budapest, 2013. S. 17., 22, 25., 25 ff.

24 Zum Begriff von Potestas siche auch FoLpt A. — Hamza G.: A rdmai jog torténete és institricidi. 18.
erweiterte und verbesserte Auflabe. Budapest, 2013. S. 20.
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Staates. Die Untersuchung dieser auch heute sehr aktuellen und immens wichtigen Frage
kénnte in Bezug auf die Antike zum Gegenstand einer selbstindigen Monographie werden.
Das Gleiche trifft auf den Vorginger des Ombudsmanns im Rémischen Recht zu, auf
die Analyse des defensor civitatis> Im Zusammenhang mit dem Institut des defensor civitatis™®
mochten wir nur darauf hinweisen, dass aufgrund der constitutio Kaiser VALENTINIANUS”
und VALENS im Jahre 364 nach Chr. das Institut des ,,antitken Ombudsmanns® — der in
erster Linie in Steuerfragen zustindig war — auf dem Gebiet des Illyricum (Illyrien) und
spatet im gesamten Imperium Romanum gesetzlich geregelt wurde.” Wir verweisen darauf,
dass nach einigen Ansichten — wenn auch nur indirekt — eine Beziechung zwischen dem
defensor civitatis und der direkten Demokratie nachweisbar ist.

13. Nach einem Uberblick tiber die Vorgeschichte der direkten Demokratie in der
Antike und in der Neuzeit in Europa konnen wir feststellen, dass die Vorldufer bereits
in den hellenistischen Stadtstaaten (polis) vorzufinden sind. In den Werken der Denker
— der Philosophen — der klassischen Antike erhielt die Idee der direkten Demokratie
ein geschichtliches, politisches und philosophisches Fundament. Das Gleiche trifft auf
die Jahrhunderte spiter wirkenden politischen Denker zu, die iiber andere Erfahrungen
verfiigten, und in ithren Werken auf die Ideenwelt der antiken Denker bauten.

Die direkte Demokratie spielt nur fir die politischen Denker des antiken Roms
keine Rolle. Unserer Ansicht nach ist das darauf zurickzufiihren, dass der romische
Staat (res publica) im Unterschied zu den griechischen Stadtstaaten nicht auf direkte
Demokratie baut. Selbst bei Cicero begegnet man nur ausnahmsweise einem Hinweis
auf die direkte Demokratie. In seinem bedeutsamsten und einflussreichsten Werk, im
Dialog ,,.Der Staat™ befasst sich der Sohn Arpinums nicht mit der Frage der direkten

25 In Bezug auf defensor civitatis in der Sekundarliteratur siehe KunN: Szidteverfassung des rimi-
schen Reichs. Bd. 1. Leipzig, 1864. S. 37 £f; E. CHENON: Etude historique sur le “ defensor civitatis “ Nou-
velle Revue historique, XIIT (1889) S. 321 ff und S. 515 ff, sowie I\ F. ABoTT — A. C. JOHNSON:
Municipal Adpinistration in the Roman Empire. Princeton, 1926.

26 Die Autoren zahlreicher Abhandlungen tber das Institut des Ombudsmanns berticksichtigen
auch die Vorgeschichte dieser. Siehe u. a.: The Ombudsman Citizen’s Defender (Ed. by D. C. ROWAT)
London, 1965.; V. GREMENTIERL: L ombudsman in Europa: valutazioni comparative e prospettive. In:
Linfluenza dei valori costituzionali sui sistemi giuridici contemporanei. IT. t. (Ed. A. P1zzorusso
— V. Varano) Milano, 1985. S. 1237-1245.; G. N. BaRriE: The Ombudsman: Governor of the Govern-
ment. The South African Law Journal. 87 (1970) S. 224-238.; 1. Hocuman: E/ Instituto Latinoanzeri-
cano del’ombudsman. In: Ombudsman, democracia y derechos humanos, La Paz (Bolivia), 1991. S.
214-215 und S. B. ABAD YUPANQUI: E/ ombudsman o defensor del pueblo en la constitucion pernana de 1993:
retos y limitaciones. Boletin Mexicano de Derecho Comparado 29 (1996) Nueva serie S. 401-418.
27 In der ungarischen Fachliteratur zum Kaiser Valentinianus siche: ALFOLDI A.: Az #tolsd nagy
pannon csdszdr. (Der letzte grofie pannonische Kaiser) Budapest, 1946.

28 Aus der Fachliteratur zur Aktualitit des Instituts des defensor civitatis in den Mitgliedstaaten
der Europiischen Union siche G. FERRANTIL: [ difensori civici nelle esperienge europee e nel trattato di
Maastricht. Rivista di Diritto Europeo 1995. S. 293-311.
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Demokratie.?’

Aufgrund der obigen Ubersicht, die keinen Anspruch auf Vollstindigkeit erhebt,
kann zusammenfassend festgestellt werden, dass der Gedanke d. h. die Idee der direkten
Demokratie aus der Perspektive der von mehr als zweitausend Jahre lang dauernden
Periode einen juristischen, politischen und philosophischen Sinn erwarb. Die ,,Prisenz*
der Idee der direkten Demokratie war unabhingig von der politischen, geistigen oder
juristischen Ausrichtung der Philosophen - und nicht zuletzt Juristen - und der aktiven
Teilnehmer des staatlichen Lebens (mit modernem Begriff | Politiker®).

Die Ubersetzung wurde mit freundlicher Unterstiitzung der Hanns-Seidel-Stiftung erstellt. Ubersetzung:
Erika Hantbuch.

29 Aus der neueren ungarischen Fachliteratur zur Staatsweisheit von Cicero siche Hamza G.:
Cicero De re publicd-ja és az antik allamboéleselet. (Die De re publica von Cicero und die antike Staatsphi-
losgphie). In: Cicero: Az allam. (Der Staat) Budapest, 2007. S. 7-56
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Pror. DR. THEO SCHILLER
egyetemi tanar, Marburgi Egyetem, Politikatudomanyi Intézet

KOZVETLEN DEMOKRACIA EUROPABAN ES A VILAGBAN
— FEJLEMENYEK ES LEHETOSEGEK

Ha a demokraciardl szeretnénk beszélni, érdemes a népszuverenitassal kezdeni, mely
minden demokracia alkotmanyanak alapjat képezi. A nép akarata kell, hogy legitimal-
jon minden politikai dontést, és minden polgarnak lehet6sége kell, hogy legyen arra,
hogy hivatkozhasson a szabadsag és egyenl6ség jogara. Mivel gyakorlati okok miatt
a nép nem doénthet mindenrdl kézvetlentl, szikség van a valasztott képviselSkre.
Ugyanakkor a polgarok a vélasztasokon kiviil is kell, hogy ellenérizzék képviseliket,
a dontési eljarasokat és magukat a dontéseket is, ezeket pedig ismét sajat kézbe is kell,
hogy vehessék. Mindennek vonatkoznia kell az Gsszes szintre — a nemzetallamok, a
régidk, az dnkormanyzati politika és Eurdpa szintjére is.

A kozvetlen demokracia alapvetd vonasait roviden a kévetkezd kulesszavakkal le-
hetne meghatrozni: adott témara Ssszpontosito eljaras, a polgarok kézvetlen déntési
joga tartalmi kérdésekben, egy ebbdl kévetkezé kozéleti vita, valamint a képviseleti
demokracia kiegészitésének és ellenérzésének funkcidja. A hivatalt visel6 személyek
kézvetlen valasztasa és visszahfvasa a képviseleti demokraciahoz tartozik, igy ezekkel
chelytitt nem foglalkozunk.'

A fenti alapelveknek eleget tevé politikai folyamatok leginkabb két formaban jelennek
meg. Egyrészt olyan népszavazasokrdl beszélink, melyeket ad hoc hajtanak végre a
kormany és a parlament déntése alapjan. Masrészt pedig 1éteznek intézményesiilt eljardsok,
melyek alapvetéen meghatarozzak a népi dontések formdjat és szabalyait. Az eljarasi
formak spektrumaba tartozik a kotelez6 referendum, az allami szervek altal kezdemé-
nyezendd referendum, a nép altal kivaltott népi kezdeményezés (4n. ,, Volksbegehren”,
azaz népakarat), a polgarok altal kezdeményezett torvényi referendum, valamint az
un. agenda-kezdeményezés, mely nem teljes eljarasként a parlamentnek, vagy eurépai
viszonylatban a Bizottsignak nyujt be javaslatot. Alapvetének tarom, hogy kiilénbséget
tegyiink az ad- hoc-referendumok és az intézményesiilt eljarasok kézott. Az ad-hoc-
népszavazasok bizonyos helyzetekben igen fontosak lehetnek, de mégiscsak egyszeri
jelenségekrol beszélhetiink, melyek egy évtizedben talan csak egyszer fordulnak elé. Az
intézményesilt eljarasok ellenben hosszu tavon is alkalmazhatok, vildgos szabalyokon
alapulnak és a részvételi formak széles spektrumaval rendelkeznek.

1 Részletesebben a definiciordl és az elméletrdl lasd Theo Schiller (2002): Direkte Demokratie.
Eine Einfuhrung, Frankfurt/Main-New York: Campus.
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A kovetkezbkben el6szor a vilagot jellemezném néhany szam segitségével, ezutan
az ad-hoc-referendumokra térek ki részletesebben, majd a kézvetlen demokricia in-
tézményestlésének folyamatait vilagitom meg, végill az eurdpai orszagokban létez6
kézvetlen demokraciak kilonb6zé profiljaiban fogok elmélyedni. Legvégil pedig az
Hurdpai Uni6 szintjén megjelend eurdpai polgari kezdeményezésre vilagitok ra réviden.

1. Koézvetlen demokracia szerte a vilagban — r6vid attekintés

A vilagon elterjedt kézvetlen demokracidkrdl kevés dttekintés 1étezik, az egyik leg-
ismertebb David Altman® muve, mely 2009-ben 195 orszaghdl indul ki (ez a szam
1990 koral megnétt). Ha ezeket nagy vonalakban osztjuk demokraciakra, autoriter
rezsimekre és vegyes renddel rendelkez6 (hibrid) orszagokra, akkor kb. egyharmados
telosztast kapunk (kb. 65 orszag). A demokratizalédas un. harmadik szakaszaban, ill. a
hideghabort véget értével, nétt azon allamok aranya, melyeket demokratikusnak vagy
fél-demokratikusnak nevezhettiink. Altman megszamolta a viligon el6forduld kézvetlen-
demokratikus eljarasok minden, a gyakoriatban eldforduld esetét, és azt a vilagos tendenciat
mutatta ki, hogy 1960 6ta ezek az eljarasok évente és allamonként megduplazddtak.
1985 — 2009 kozott 127 orszagban Gsszesen mintegy 950 ilyen eljaras 1étezett, a masik
oldalon pedig 68 olyan orszag volt, ahol semmilyen ilyen jellegl eljarasra nem kertil
sor. Persze figyelembe kell venniink, hogy a nevezett Gsszes eljaras kb. 42 szazaléka
Svajcban folyt, szévetségi szinten. Ha tehat realisabb képet szeretnénk kapni, Svéjcot,
mint killénleges esetet, zardjelbe kell tenniink és kiilon fejezetben targyalnunk.

Ha Altmannal egyetemben durvan két eljarasi format killénboztetiink meg, és az
egyiket top-down-eljardsnak (azaz az allami szervek altal kezdeményezett népszavazasnak) a
masikat pedig bottomr-up-eljirdsnak (azaz a polgarok kezdeményezte szavazasnak) nevezziik,
akkor az esetek mintegy 05 szazalékat feltlrdl, és 35 szazalékat alulrdl inditvanyoztak.
Svajc nélkil a 126 orszagban a top-down-esetek 70 szazalékra, a bottom-up-eseteké 30
szazalékra tehetS. A 328, polgarok éltal kezdeményezett esetbdl (bottom-up) egyéb-
ként is 167 eset, vagyis 51 szazalék Svajcbdl valé. Svije, Olaszorszag, Liechtenstein
és Uruguay egyesiti az Osszes, a nép altal inditvanyozott eljaras 81 szazalékat. Viszont
a ,fentr6l” kezdeményezett, gyakorlatban lefolytatott eljarasokra sokkal jellemz&bb a
szOras vilagszerte.

Ha megvizsgaljuk az eljarasi esetek eloszlasat demokraciakban, hibrid-rezsimekben
és autokraciakban, nem meglepd, hogy a demokratikus allamokban a kézvetlen de-
mokracia gyakorlati példai érezhet6en gyakoribbak, mint hibrid rendszerekben vagy
autokraciakban.

2 David Altman (2011): Direct Democracy Worldwide, Cambridge: Cambridge University Press.
Grundlegende Daten auch bei David Butler/ Austin Ranney, eds.(1994): Referendums around the
World, Washington D.C.: AEI Press. Lawrence I.eDuc (2003): The politics of direct democracy.
Referendums in global perspective, Peterborough, Ont.: Broadview Press.
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2. Ad-hoc-referendumok / plebiszcitumok

El6szor is a kézvetlen demokracia intézményesilt eljarasai helyett vessiink egy pillan-
tast az allami szervek altal kezdeményezett ad-hoc-népszavazasokra. Tehat top-down-
eljarasokrdl van sz6, melyeket altaldban referendumoknak vagy plebiszcitumoknak
szokas nevezni, és melyek szabalyait gyakran egy ad-hoc-térvény rogziti, igy tehat akar
nagyon eltéréek is lehetnek. A hattérben bizonyos alapvet6 kérdések vagy konfliktusok
hazoédnak meg, ezeket szeretnék népszavazas segitségével eldonteni és nagyobb legiti-
mitassal felruhazni. A déntés targyanak viszonylag széles spektrumdban azért néhany
fajsulyos témat meg lehet killonboztetni.

2.1, Allami fiiggetlenség, levdlds, valahovd tartozis

Szamos referendum targya volt az allami fiiggetlenség kérdése. Mar a 20. szazad elején
is voltak ilyen dontések, igy példaul Norvégia levalasa Svédorszagrél 1905-ben, Izland
szétvalasa Daniatol 1944-ben. Az 1950-es, 1960-as években féleg a gyarmatositas meg-
szinésének folyamatat kisérték népszavazasok a volt brit és francia gyarmati birodalom
megszinésekor. Példaként alljon itt Ruanda 1961, Rhodézia/Zimbabwe 1964-ben és
még mas esetekben is, Djibouti 1977, a legtjabb példa pedig Dél-Szudan 2011-ben. A
Szovijetunié szétesése is szamos fiiggetlenséget eldéntd referendumot vont maga utan
(igy pl. Ukrajna 1991, a Kaukdzus orszagai és a Baltikum allamai 1991, kézép-azsiai or-
szagok 1991), hasonloképp Jugoszlavia felbomlasa (Szlovénia 1990, Horvatorszag 1991,
Macedonia 1991, Bosznia-Hercegovina 1992). Tébb alkalommal, de mindig sikertelentil
probalt Québec kivalni Kanadabol (1980, 1992). A fiiggetlenedési referendumok egyrészt a
levalas legitimaciojat szolgaljak, masrészt az Gj allam népének mobilizalasat és integraciojat.

Mar az elsé vilaghabora utan is sor kertlt népszavazasokra a valamikori Német Biro-
dalom és Ausztria szamos teriiletén annak eldéntésére, hogy az adott teriilet a jovében
melyik allamhoz tartozzon, igy pl. Salzburgban, Fels6-Sziléziaban vagy Schleswigben.

A referendumok miésik dimenzidjaban a devolticiordl, illetve bizonyos allamrészeknek
adand6 autonémiaro6l dontdttek. Gondoljunk itt Gronland dnkormanyzatisagara 1979-
ben (Dania), Skéciara és Wales-re 1979-ben (Nagy-Britannia) vagy tébb spanyolorszagi
régié autonémia-statuszara 1979/80-ban.

2.2. Nemzetkizi szerzidések, szuverenitds leaddsa

A masik oldalon az allamok szuverenitasra vonatkozoé alapjainak problémakére talalhato,
amikor szovetséget kotnek, vagy egy szovetségbe belépnek, esetleg nemzetek feletti
egyesiilések javara megvalnak bizonyos szuverenitasi jogoktdl. Ide tartozik a katonai
szovetségekhez, igy pl. a NATO-hoz térténé csatlakozas (Spanyolorszag 19806, kelet-
eurdpai orszagok, mint Magyarorszag 1997). Masik esetben pedig a csatlakozasokra az
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Eurépai Kézosséghez gondolunk, igy példaul az Eurdpai Unidhoz — itt megemlitem
Nagy-Britanniat (1975), Finnorszagot és Svédorszagot (1994) valamint Kozép- és
Kelet-Eurdpa dllamait (2003/04).

2.3. Demokratikus dtmenet, dtalakulds, 7ij alkotmdinyok és konfliktnsok szabdlyzdsa

Az ad-hoc-referendumok harmadik témakoérébe nem a szuverenitas kiilsé problémai
tartoznak, hanem a politikai rendszer és az alkotmany alapvets kérdései az orszagon
belil. A referendumok a transzformacié folyamatait érintik, amikor egy 4llam az autoriter
uralombdl a demokraciaba jut. Olaszorszagban a fasizmus megbukdsa utan elészor arrdl
tartottak népszavazast, hogy monarchia vagy koztarsasag legyen az allamforma (1948).
Goroégorszag 1924-ben népszavazassal dontott a koztarsasag mellett, majd 1935-ben a
monarchia mellett, 1973/74-ben pedig referendumokkal vetett véget a katonai diktatdranak
és szavazott a monarchia ellen, ill. a kdztarsasdg mellett. Spanyolorszagban referendummal
tamogattak meg 1976-ban a demokracidhoz vezetd utat, majd 1978-ban az 4j alkotmanyt
is. Dél-Koreaban az 1978-as népszavazas pecsételte meg az elndki diktatdra végét. Dél-
Afrikaban is az 1987-es népszavazassal fektették le az apartheid-rezsimt6l valé elfordulds
alapjait. Oroszorszagban Borisz Jelcin 1993-ban referendummal probalta stabilizalni a
potencialis demokraciaba vezet6 utat. Lengyelorszag 1987-ben és 1996-ban szavazott
gazdasagi és politikai reformokrél. Latin-Amerikaban a ,,demokratizalédas harmadik
hullima” soran egy sor népszavazast tartottak. Kenyaban 2005-ben és 2010-ben szavaztak
4j alkotmanyrél. Referendummal déntétt Malawi 1993-ban a t6bbpartrendszer beveze-
tésérél, Uganda 2000-ben és 2005-ben az egypartrendszer megsziintetésérol.

Nem minden, referendum segitségével eldontétt alkotmanypolitikai konfliktus volt
egyben alapveté demokratizaloédast konfliktus is. Némelyik népszavazas korlatozott
alkotmdnyos- vagy intézményi konfliktusra vonatkozott, igy pl. mikor Madagaszkaron
1992 és 2012 kozott legalabb 6tszdr szavaztak az elndki hatalomrdl. Brazilia 1993-
ban déntdtt az elndki rendszer bevezetésérdl. A tagabb értelemben vett alkotmanyos
kérdéskorbe tartozik az a valasztojog is, melyrdl pl. Nagy-Britannidban tartottak ad-
hoc-referendumot 2012-ben.

2.4. Stratégidkrdl s3000 dintések

Ezen feliil létezik egy sor olyan belpolitikai konfliktus, melyben referendummal dontéttek.
Igy példaul Norvégia 1926-os és Finnorszag 1931-es népszavazasa az alkoholtilalom
megszintetésérol szolt. Svédorszagban 1980-ban az atomenergiardl, Portugalidban
1998-ban a miivi abortuszrol, Boliviaban 2000-ben a viz privatizaciéjardl szavaztak.
Itt ismételten hangsulyoznom kell, hogy az ad-hoc-népszavazasok targyanak e széles
spektrumat top down kezelték, azaz kilonb6z6 allami szervek (kormany, allamelndk,
parlament) rendelték el. Mivel ad-hoc jellegd referendumok voltak, az eljaras szabalyait
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torvényekben vagy dekrétumokban fektették le, igy kilonboz6képpen alakulhattak,
tehat nem altalanosithaték. A téma, kérdésfeltevés, idépont és az eredmény kezelése
nagyban fliggétt az adott jogalkotastol. Tendenciajat tekintve a kormanyzati szervek
egyik eszkozérdl beszélhetiink, tehat egy un. plebiszcitumrél. Az ilyen eljarasok gyakran
egyszeri vagy legalabbis ritkan fellépé eseménynek szamitanak, nem valnak intézménnyé
és f6leg nem a kultiura részévé.

3. A kézvetlen demokracia intézményesiilése

Az ad-hoc-referendumokkal erds ellentétben all az a konstellacié, hogy a kézvetlen
demokracia eljarasai intézményesilnek, és a demokratikus intézmények keretén beliil
sajat poziciot kapnak. Rogzitik az eljarasi szabalyokat, parhuzamosan tobb eljarastipust
is alkalmazhatnak, és valoszintsithetd, hogy az id6k folyaman az adott eljarasokat tobb-
szor is hasznaljak. Erdemes megkérdezni, hogy miként jon létre az intézményesiilés,
ckézben mely eljarastipusok alakulnak ki, és a kézvetlen demokracia, mint intézmény
keretében miféle gyakorlat szilardul meg. Miel6tt erre kitérnék, engedjenck meg egy
révid mennyiségi attekintést a vilag kiillénb6z6 régidirdl.

3.1. Vildgrégiok szerinti intézyményesiilés

A vilag régidi erésen eltérnek egymastél abban a tekintetben, hogy az allamok (nemzeti
szinten) egyaltalan kifejlesztették-e a kézvetlen demokracia intézményeit, és hogy milyen
eljarasi tipusok honosodtak meg.” Ami pedig kulonosen érdekes, az a referendum-el-
jaras (top down) és a népi kezdeményezés (bottom up) kézotti megoszlas, hiszen ez
utobbi indikatorként szolgalhat arra, milyen mértékben engedélyezett a polgarok aktiv
szerepvallalasa, és azok hogyan tudjak hasznalni a kezdeményezési jogkort.

145 orszaghdl 6sszesen 91-ben 1éteznek a kdzvetlen demokracianak eljarasai, 54-
ben nincsenek ilyen eszkézok. Eurdpa t6bb mint 50 orszagara még kilon ki fogunk
térni. Afrikdban hasonléan nagyszamu allamrol beszélhetink (52), ezek kézott 47
ismeri a referendumot, de csak 4 a kezdeményez§ eljarast (melyet még sehol nem al-
kalmaztak). Latin-Amerikadban 42 orszag talalhato, koztik 26 ismeri a referendumot, 8
a népi kezdeményezést (4 orszagban alkalmaztik is mar). Azsiahoz 32 orszag tartozik
(a kozép-azsiai allamokat is idevéve), ezek kozil 21-ben 1étezik referendum és csak
3-ban a kezdeményezési jog (lentrél). Oceanidhoz 19 allamot sorolunk, koztiik 11-
ben ismert a referendum és 5-ben a kezdeményezési jog (3 orszagban hasznaltak is).
Koézép-Kelethez 14 allam tartozik, csak a referendumot ismerik, 6 orszagban, a népi
kezdeményezést nem. Fszak-Amerika két allamaban, az USA-ban és Kanaddban nem

3 Az adatok innen szarmaznak: International IDEA (2008): Direct Democracy. The Interna-
tional IDEA Handbook, Stockholm (International Institute for Democracy and Electoral As-
sistance, IDEA).
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rendelkeznek orszagos szintli szabalyzassal.

C)sszefoglal(’)an elmondhato, hogy Afrika, Azsia, Kozép-Kelet, Eszak-Amerika és
Oceania 119 orszaga koziil 85-ben ugyan szabalyoztik a referendumra vonatkozé eljarast,
de csak 12-ben a népi kezdeményezés eljarasat, és mindossze 4 allamban alkalmaztak
is azt. Latin-Amerika ennél el6nyésebb képet mutat, a 42 allambol 26-ban létezik a
referendum-eljaras és 8-ban a népi kezdeményezési jog (bar csak 4-ben hasznaltak).
Hangsudlyozni szeretném, hogy nem minden orszag nevezheté demokracianak, ahol
ismerik a referendumot. Gondoljunk csak a Kézép-Kelet autoriter rendszereire, vagy
a felbomlott Szovjetuni6 volt tagallamaira Kaukazusban és Kozép-Azsiaban, esetleg
Afrika szamos orszagara, ahol a rezsimek altal szabalyozott és helyenként le is vezényelt
referendum-eljarasok semmiképp sem szamitanak a kézvetlen demokracia formainak.

S6t demokratikus keretekkel rendelkez6 allamokban is elképzelhetd, hogy a fentrél
vagy lentrél kezdeményezhet6 népszavazas csak papiron létezik, és ,,alvo intézmény-
nek” bizonyul.

A keletkezés tipusa szerinti attekintés utan részletesebben ki fogok térni Eurépara.

3.2. Keletkezési tipusok

Jarjunk most annak utdna, hogy a kézvetlen demokracia intézményestilése egyaltalan
milyen feltételek mellett valosul meg. Léteznek olyan okok, melyek miatt ez az in-
tézményestlés inkabb valdszindtlennek tinik. Hiszen a képviseleti demokracidban a
politikai elit szfvesen hivatkozik a népszuverenitasra és a valasztasokkal megval6suld
legitimitasra, tehat kevés készséget mutat arra, hogy dontési hatalmat megossza a
polgarokkal. Kilonb6zé torténelmi és politikai konstellaciokat lehet beazonositani,
melyek megkénnyitik a nevezett intézményesiilést. Fin most négy keletkezési tipusra
fogok Gsszpontositani. A mar fent emlitett tényezSk részben ismétlédni fognak.

Az egyik els6 okozati konstellaciot képezik a mélyrehatd batalni konfliktusok a tirsa-
dalomban. Példaként alljon itt Svajc esete 1870 és az amerikai szévetségl allamok esete
1890 kortl, amikor is a kbzéprétegek és a munkasok fellazadtak a kapitalista oligarchak
ellen, akik pedig uraltak a parlamenteket és a végrehajté hatalmakat. Itt a kbzvetlen
demokracia a parlament ellenstlyaként és a hatalom tartds ellenérzésére szolgalt. Itt
taldlhaté meg a lehetd legszélesebb eljardsi spektrum is, mégpedig a kételez6 jellegd,
alkotmanyrdl sz6lé szavazas, a torvényekrol szO0l6 szavazas, a népi kezdeményezés,
s6t az észak-amerikai szévetségi allamokban és a svéjci kantonokban még a pénziigyi
referendum is. A liberalis eljarasi szabalyok, az alacsony alairasi kiiszob és a minimalis
tartalmi korlatozas a témakat illetéen megkdnnyiti a polgarok szamara az alkalmazast.

Masodsorban azg dllami fiiggetlenség folyamatai segitették el6 a kézvetlen demokracia
cljarasainak meghonosodasat. Ilyen esetekben a fiiggetlenség megvaldsitasara iranyul6
kézvetlen demokracia azt a célt szolgalja, hogy a homogénként értelmezett, Gj allamalkotd
népet tartésan lehessen mobilizalni és integralni — mind befelé, mind kifelé. Klasszikus
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példaként emlithetném Trorszagot, annak 1937. évi alkotmanyat, amikor is lényegében
csak az alkotmdnymodositasok kapcsan kételezé referendumot vezették be, annak
érdekében, hogy megvédjék az alapvets szocialis és kulturalis értékeket. A kotelez
alkotmanyos referendumra vagy egy, az allami szervek altal meginditott referendumra
koncentralnak a kévetkez6 orszagokban is: Ausztralia 1900, Izland 1944 (fliggetlene-
dés Daniatol), Malta 1964, vagy Gjabb példa Esztorszag is (1991). Amennyiben mégis
bevezetnének kezdeményezési jogokat is, leginkabb erésen megszoritd szabalyokkal
(Igy magas alairasi kiiszébbel).

A harmadik kialakulasi konstellaicidhoz a demokratikus rendszerviltozds folyamatai tar-
toznak. Erre példa Németorszag 1919-ben, Olaszorszag 1945/48-ban vagy a kbzép- és
kelet-eurdpai orszagok 1989/90 utin. Eurépan kivil hadd emlitsem Ecuadort az 1978-as
és az azt kovetd évekbdl, vagy a Fulop-szigeteket 1987-b6l. Ebben a konstellacioban
a népszuverenitas eszkézeként létrejové kdzvetlen demokracia egy idében alakul ki a
képviseleti demokriciaval, ugyanakkor fennmarad egyfajta strukturalis bizalmatlansag
a megel6z6 rezsim latens kovetbi és szervezetei irant. Ennek kdvetkezménye pedig,
hogy a szabalyzas inkdbb megszorité jellegt.

Negyedszerre pedig fontos szerepet jatszanak a politikai rendszer bebatirolt konfliktusai.
Példaként Uruguay emlithetd, ahol mar 1912-ben megindult egy évtizedeken at tarto,
a kormanyzati szervek altal mikodtetett reformfolyamat az elnéki hatalommal val6
ismételt visszaélés ellen, és egy kollegialis kabinet illetve hatalomkorldtozas mellett.
A direkt-demokratikus hagyomanyt 1917 és 1934 kéz6tt ad-hoc-plebiszcitumokkal
alapoztdk meg, ezt kdvette a leszabalyozott, kételezé alkotmanyos referendumok,
plebiszcitumok és alkotmanyiniciativak egész sora, valamint 1950 és 1970 kozott a
polgarok altal kezdeményezett eljarasi formdk latvanyos gyakotlata.* Boliviaban jéval
késébb, 2004 utan intézményesilt a kozvetlen demokracia, a természetes er6forrasok
— els6sorban a foldgaz — feletti regionalis vagy kézponti rendelkezés kapcsan kialakult
konfliktus folyaman. Jellemz4 eurdpai példa erre a konstellaciéra Franciaorszdg, itt is
De Gaulle alkotmanytreformja az 1958/62-es évekbdl.

4. Elmélyulés: Eljarasi mintak Eurépaban

Az intézményesilési feltételek altalinos bemutatisa utan szeretnék részletesebben
szOlni az eurdpai orszagokban 1étez6 kézvetlen demokracia intézményesilt profiljairdl.
(Svéjcot és Magyarorszagot nem kivanom érinteni, ezeket mas eléadok mutatjak be.)
Hurépahoz 6sszesen 54 allam tartozik, kéztitk 43 rendelkezik referendumos eljarassal,
18 polgarok altal kezdeményezhet$ eljarassal, ezek kozil pedig 6 orszagban tobbszor
hasznaltak is ez utébb nevezett eszkozt (Svajc jelentSs szerepét itt szintén figyelmen
kivtl hagyjuk).?

4 David Altman (2011), 140. oldaltdl (lasd. 1. megjegyzés).
5 Adatok innen: International IDEA (2008): Direct Democracy. The International IDEA Hand-
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Kezdjuk a vdlsagellegii alkotmanyos konfliktus tipusaval, mint amilyen pl. 1958-ban
Franciaorszagban alakult ki. Az algériai kérdéssel a hattérben De Gaulle megvaldsitotta
az eln6ki alkotmanyt (referendummal), késébb a kdzvetlen valasztast is; az alkotmany-
ban csak az allamelnSk népszavazas-kiirasra vonatkozé jogat rogzitették. A fenndlld
demokracidkban egyébként egy ilyen folyamat egyediilallé maradt Eurépaban.

Egy masik konstellaciora szolgalnak példaul azok az orszagok, melyek az dllam
fiiggetlenedési folyamatin mentek keresztil. Eddigi példank Irorszag volt, ahol a figget-
lenség 1937-ben lezarult, és ahol az alkotmanymaddositashoz sziikséges referendumot
irtak el6, melyet az alkotmdnyban régzitett katolikus erkélesi értékek kapesan t6bbszor
alkalmaztak is. Az 1964-ben fiiggetlenné valt Malta azt a lehetSséget régzitette, hogy
a parlament kezdeményezzen referendumot, bar ez az eszkoz ,,alvé szabaly” maradt
az EU-hoz tértént csatlakozasig és a 2012-es, a hazassag felbontasarol szol6 szavaza-
sig. (Hasonlo a helyzet Izlandon is, mely 1944-ben vilt figgetlenné, és ahol az elnoki
referendumot csak a 2008. évi pénziigyi valsag kapcsan alkalmaztak.)

Eurépaban szamos orszag csak 1990 utan valt ismét fiiggetlenné. Gondolok itt
Esztorszagra, Lettorszagra és Litvaniara, mely orszagok fiiggetlenedtek a Szovjet-
uniotol, valamint a valamikori Jugoszlaviatdl elvalé Szlovéniara, Horvatorszagra és
Macedoéniara. (Késébb Montenegré valt ki a Szerbiaval alkotott szévetségbdl, Bosznia-
Hercegovinat pedig e helylitt nem targyaljuk a haboras kontextus miatt.) A felsorolt
k6zép- és kelet-eurdpai orszagokban kételez referendumot tartottak a kézponti allami
értékekrdl, néhany orszagban ezen felil iniciativ-eljarasokat is, bar inkabb restriktiv
kévetelményekkel (pl. Lettorszagban és Litvaniaban, kivételt képez itt Szlovénia). A
Cseh Koztarsasag és Szlovakia szétvaldsa csak az utobbi orszagban vezetett referen-
dumhoz és népi kezdeményezéshez.

A fenti 4j allamokra még egy alapvonas jellemz6, mégpedig kettSs atalakulas, a gaz-
dasagi rendé, és a demokratikus rendszerré valasaé. Igy aztan atfedések figyelhet6k meg
a torténelmi-politikai befolyasold tényezdk kézott, a kbzvetlen demokracia kialakitdsa
pedig némileg eltér egymastdl. Egyébként minden itt emlitett orszagra érvényes, hogy
nemzetek feletti k6z6sségekhez torténd csatlakozas el6tt, mint pl. 2003-ban tértént
az Hurdpai Unidhoz, a néppel referendumban legitimaltattak a 1épést a szuverenitas
korlatozasa miatt. Ugyanez vonatkozott Irorszagra is 1972-ben, mely késébb az Fu-
répai Szerzédések 1ényeges modositasait és az alkotmanymaédositasokat is referendum
targyava kellett, hogy tegye. Egy részben hasonld, ugyanakkor nem szigorian kdtelezé
jellegt szabalyzas és gyakorlat jellemzi Daniat, melyet ezen a helyen nem fiiggetlenedé
orszagként kivanok megnevezni.

Az eurépai allamok egy harmadik csoportja a demwokratikus rendszervaltozds strukturalis
hatterével rendelkezik, bar eltéré torténelmi id6szakokban. A képviseleti demokracia

book (vgl. Anm. 1). Maija Setili/ Theo Schiller, eds. (2012): Citizens’ Initiatives in Europe. Pro-
cedures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens, Houndsmills, Basingstoke: Palgrave
Macmillan.
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kiegészitése a kozvetlen demokracia formaival ambivalens képet mutat, illetve a part- és
patlamenti elit részérél némi bizalmatlansagot is a tdl erés népi részvétellel szemben. Itt
emliteném elész6r is Németorszagot, ahol az 1919-es Weimari Alkotmanyban felvették
a népszavazas tobb valfajat, valamint az egyik kezdeményezési eljarast (,, Volksbegehren”
azaz népi 6haj, népakarat), mely a 10 szazalékos alairasi kvorummal inkabb szigoritd
jellegti volt. Ugyanakkor a valasztasra jogosultak elvart 50%-os részvételi aranya nemigen
adott esélyt sikeres szavazasra (a két végrehajtott népszavazasbol — 1926-ban és 1929-
ben — nem sziletett érvényes eredmény). Ausztria az 1920. évi alkotmanyban kinalt
lehetSséget az agenda (azaz a napirendre-tdzést kezdeményez6, nem teljes) eljarasra,
1929 6ta az alkotmany teljes revizidja esetén lehetséges a kotelezé referendum, illetve
a Szovetségl Parlament altal indithat6 térvényi referendum. (1989-ben ezekhez tarsult
a nem kotelezé érvényd népmegkérdezés — ,,Volksbefragung” —lehet6sége.) Szeretném
megemliteni Liechtensteint is, ahol 1921 6ta léteznek meglehet6sen elény6s eljarasi
formak, beleértve a popularis térvényi referendumot és a népi kezdeményezést is.

A demokratikus transzformacio mdsodik fazisa 1945 utan zajlott Olaszorszagban és
Németorszagban, amikor szakitottak a fasizmussal és a nemzeti szocializmussal. A néppel
szembeni bizalmatlansag kétarca volt, fennallt egyrészt a totalitarius malttal, masrészt
a hideghaborus idészak kommunizmus-veszélyével szemben. Igy aztin Olaszorszag
alkotmanyaban 1948-ban régzitették a popularis referendum lehet6ségét, de annak
végrehajtasi torvényét egészen 1970-ig halasztgattak. Az olasz ,,referendum abrogativo”
kénnyen kezdeményezhet$ lett (kb. 1 % aldirasi arany), ugyanakkor megkévetelik a
szavazasra jogosult polgarok 50 szazalékos részvételét ahhoz, hogy a népszavazas érvé-
nyes legyen. Mindemellett a mai napig mintegy 70 ilyen referendumot tartottak fontos
erkolesi, gazdasagi, szocialis és alkotmanypolitikai kérdésrél. A politikai rendszervalsag
idején, 1992/93 tajékan az elsd, a valasztasi jog és a kormanyzati szervezet reformjara
iranyuld 1épések kiillonésen hangsulyossa valtak. Miutan vagy 15 éven at egy szavazas
sem érte el az érvényességet, 2011-ben négy referendummal vette kezdetét Berlusconi
bukésa (t6bbek kéz6tt egy olyan térvény ellen volt népszavazas, mely elény6s helyzetbe
hozta volna 6t birdsagi eljaras esetén; szavaztak az ujabb atomer6muivek és a vizszol-
galtatas privatizacioja ellen is). Tehat az abrogativ (lerontd) referendum is bir egyfajta
biztosit6 funkcidval, ha valsag idején meg kell 6vni a demokraciat.

Németorszagban 1945 utin nem rogzitették a kézvetlen demokraciat az 1949.
évi Alaptoérvényben. Azonban a tartomanyok tébbségében az 1946 utani tartomanyi
alkotmanyokban megjeldlték a népi kezdeményezési jogot (,, Volksbegehren”), bar
tobbnyire rendkivil magas kiiszobértékkel. A valasztasra jogosultak 20 szazalékanak
alafrasara volt (Hessen tartomanyban még ma is) sziikség, ami az eljarast de facto
megakadalyozta. Bajororszag a maga 10 %-os kiisz6bével szinte mérsékeltnek szamit,
igy néhany alkalommal a gyakorlatban is hasznosithaté fontos jogga valt (pl. radidaddk
szabadsaga mellett, egyhazi oktatastigy ellen, kérnyezetvédelmi igyekben alkalmaztak).
A nyugati tartomanyokban csak 1990 utdn indultak be jelent6s reformok (lasd lent).
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A demokratikus atalakulas barmadik fizisa az 1970-es évek kézepére tehetd, amikor
Portugalidban, Gérégorszaghban és Spanyolorszagban megbuktak a diktaturdk. Ugyan-
akkor a kézvetlen demokracia intézményesiilése gyengére sikeredett: Gorégorszagban
gyakorlatilag egyaltalin nem val6sult meg, Portugilidban csak az elndki referendum
gyenge opcidja, Spanyolorszagban pedig a kezdeményezési jog létezik, mely alapjan a
parlamentnek nyujthato be egy javaslat (n. agenda-eljaras), melyhez 500 ezer alairasra
van szitkség (tehat annyira, mint Olaszorszagban az abrogativ referendumhoz) — alkal-
mazasa tehat ennek megfelelen csekély.

Végtl a demokratikus rendszeratalakulasok negyedik fizisa koszontote be az 1989/90-
es évektol kezd6dben Kozép-és Kelet-Eurdpaban. Miutan mar fentebb megneveztem
azokat az orszagokat, melyek elnyerték az allami fliggetlenséget is, most csak a ,,tisztan
rendszervaltd” orszagokra vilagtok ra: Lengyelorszag, Cseh Koztarsasag, Magyarorszag,
Bulgaria és Romania, valamint Kelet-Németorszag, Ami a kézvetlen demokracia intéz-
ményeit illeti, Magyarorszag jutott a legmesszebbre, itt létezik a kormanyzati szervek
altal indithato referendum, a teljes kéra népi kezdeményezési eljaras is (igaz, kezdetben
50 szazalékos részvételi kiiszébbel), valamint kisebb kezdeményezési jogok is. A Cseh
Koztarsasagban viszont lemondtak rola teljesen, Lengyelorszagban csak az agenda-
eljaras kezdeményezhetd, Romaniaban pedig egy rendkiviil korlatozott, gyakorlatilag
alkalmazhatatlan agenda-eljarast vezettek be. Bulgaria egy fentrél meghirdetheté nép-
szavazast tett lehetévé, melyet eddig még nem alkalmaztak, és csak 2009-ben vezette
be a kezdeményezési eljarast, mely nagyon szigoru feltételekhez van kétve (legelészor
2013-ban alkalmaztik, egy atomerémi megépitése kapcsan). Osszességében ezekben
a ,,tisztan rendszervalté” allamokban a kdzvetlen demokracia eljarasai csak alacsony
szinten valosultak meg. A tébbi kézép-kelet-eurdpai allamban, ahol az atalakulas 6sz-
szekapcsolodott a fiiggetlenséggel, egészébe véve tobb népszavazas-kezdeményezési
jogot, és igy sokkal inkdbb polgarbarat részvételi lehetSséget biztositottak.

Hadd tegyek a rendszervéltozasok negyedik fazisa kapcsan egy kiegészitést Né-
metorszaghoz: Minden keletnémet tartomany beépitette alkotmanyaba a népszavazas-
kezdeményezési jogokat (,,Volksbegehren™ és ,,Volksentscheid”), kézepesen szigora
teltételekhez kotve és egynémely problémdsnak mondhat6 korlatozassal, killonésen
pénziigyi témakban. Ezzel egy id6ben és tovabbi, kiillonb6z6 faktorokkal a nyugatnémet
tartomanyokban is elindult egy reformfolyamat, melynek soran néhdnyban akkor el6sz6r
vezették be a népi kezdeményezést (Schleswig-Holstein, Hamburg), masokban pedig
jelentésen megkonnyitették az eljarasokat (pl. Eszak-Rajna-Vesztfalia, Berlin, Bréma).
A legtobb tartomanyban elsé alkalommal 1990 utan tették lehetévé 6nkormanyzati
szinten is a népi kezdeményezéses eljarast.
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5. Aktualis fejlemények / vitak

Ezen torténelmi és strukturalis hattér ismeretében most a jelenlegi fejleményekrél
szeretnék néhany informaciot és megjegyzést hozzaflizni az eddigiekhez.

El6szor is meg kell allapitanunk, hogy egynémely allamban orszagos szinten de
facto teljesen hianyoznak a kézvetlen demokracia intézményei — gy pl. Belgiumban,
Németorszagban (egy kivétellel: a tartomanyok teriileti valtozasaira vonatkozoéan),
Hollandiaban (egy peticids eljras), Svédorszagban, a Cseh Koztarsasigban, az Egye-
stlt Kiralysagban és Cipruson. Finnorszag legalabb az agenda-cljarast bevezette, igaz,
csak 2012 kézepén. Mas orszagokban pedig gyakorlatilag nem hasznaljak a lehetséges
top-down-eljarasokat (tehat alvé intézmények), {gy Luxemburgban, Maltan vagy Por-
tugalidban, de 2008/09-ig Izlandon sem — ahol viszont a pénziigyi valsig a kozvetlen
demokracia jogainak bévitését valtotta ki. Ausztridban is csak egyszer keriilt sor a
Nemzeti Tanacs, azaz a parlament altal kifrt népszavazasra (egy atomerém leallitasa-
r6l 1978-ban), illetve nemrég (2013) volt egy nem kotelez6 jellegti voksolas a kbtelezb
sorkatonai szolgalat megsziintetésérél. Jelenleg arrdl folyik ott a vita, hogy az agenda-
eljarast (;,Volksbegehren”) kiépitsék-e olyan kezdeményez6 eljarassa, mely kételezb
erejli népszavazast tenne lehet6vé — azonban nem sok kilatas van a sikerre.

Eurdpa egyes orszagaiban bizonyos konfliktusos témak tartjak életben a kbzvetlen
demokracia alkalmazdsat. Ilyen téma példaul — ismételten — az allami fliggetlenség.
Katalénia (Baszkf6ldhéz hasonléan) szeretne példaul levalni Spanyolorszagrdl, de a
spanyol kormany ebben a régidban a népszavazast alkotmanyellenesnek tartja és ellenzi.
De Skocia is a teljes fliggetlenségre térekszik, és mar régebben is tobb autonémia mellett
voksolt; a brit kormany igéretet tett arra, hogy errél a kérdésrdl 2015-ben népszavazast
ir ki (és abban reménykedik, hogy a skotok majd hatarozott nemet mondanak).

Az Egyesiilt Kiralysag, a parlamenti szuverenitas klasszikus orszagaként hagyoma-
nyosan nem nagy baratja a kdzvetlen demokracianak, meglepSen aktiv a referendu-
mokat illetéen. Nemrég mar a két koalicids partner, a tory-k és a szabaddemokratak
kozti valasztojogi konfliktust is népszavazassal oldottak meg, Most pedig az EU-tagsag
elleni eré6s6d6 hangulatot probalja meg David Cameron miniszterelnék referendum
segitségével (majd 2017-ben) csillapitani. Az Egyestlt Kiralysagban tovabbra is a fentrél
kezdeményezett, ad-hoc-cljarasok pragmatikus hasznalatardl beszélhetiink, intézmé-
nyestiléssel nem érdemes szamolni.

Ha a kozvetlen demokracia eszkdzeinek nemzeti szintG alkalmazasit nézzik,
Németorszag tovabbra is ,,fejl6d6 orszagnak™ nevezhet6. Mivel 1949-ben a demok-
ratikus atalakulds impulzusat elnyomta az orszag kettészakitasa és a kommunizmustél
val6 félelem, évtizedek Ota a kizardlagos képviseleti alkotmany mitosza dominal. Az
1990-ben bekdvetkezett egyesités ota egyre tobben hangoztatjak, hogy szévetségi
szinten is be kellene vezetni a kézvetlen demokricia formait. Azonban a szocidlde-
mokratak és a zoldek alkotta koalicié 2002-ben a CDU/CSU ellenében nem tudott
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az alkotmanymaodositashoz sziikséges kétharmados tobbséget elérni a torvényjavaslat
mellett. A partprogramok, a kézvélemény trendjei az allamelméletben és a sajtéban
is egyre érthetébben fogalmaznak. De akkor is, ha a lakossdg mar régdta mintegy
70 szazalékban tamogatja a népszavazas kilonb6z6 formaira (,,Volksinitiative” és
,» Volksentscheid”) vonatkozé kévetelést, a siker bizonytalan. Az eurdpai pénziigyi valsag
egy ujabb tényez6t hozott felszinre. Ugyanis ha a gazdasag- és kéltségvetés-politika
fontos jogosultsagait az Eurépai Unidra kell atruhazni, vagy valamilyen szabalyzatot az
EURO-6vezet orszagaira, az beavatkozast jelentene Németorszag szuverenitasi jogaiba
is. Ebben sokan az alkotmany és a demokracia minéségének jelentés megvaltoztatasat
latjak, és elengedhetetlennek tartjak a népszavazast az ennyiben ,,3j alkotmanyrol”
(Alaptorvény 146. §). Ami a dologban kiiléndsen érdekes, az az, hogy ezt a véleményt
a Szovetségi Alkotmanybirdsag biri és kormanytagok is osztjak. Persze az a kérdés,
hogy egy ilyen, egyszeri alkalommal tartott eurépai referendum legitimalna-e a szuve-
renitas tovabbadasat, és hogy a sajat orszagunkban mennyi népszuverenitast lehetne
kézvetlen-demokratikus médon szamonkérni.

Eurépa szamos orszagaban tehat a nemzeti szintd kozvetlen demokraciatél még
igen messze allnak. A polgarokhoz kézel 4ll6 eljarasok sokszor az dnkormanyzati po-
litikaban is hianyoznak.® Egy sor allamban ajanlatos lenne minimumként legalabb az
agenda-kezdeményezést bevezetni. Hogyan is lehetne az Eurépai Uni6 keretein beliil
megvaldsitani az Eurépai Polgari Kezdeményezést, ha még a tagorszagokon belil sincs
lehet6ség erre a szerény részvételi formara? Raadasul Eurépaban inkabb a népszava-
zasok kormanyszervek altali, fentrdl kezdeményezett eljarasai fordulnak leginkabb
el6. Ezekkel szemben a polgarok éltal kezdeményezett Gn. popularis, térvényrél szolo
referendumoknak, és a népi kezdeményezéseknek kellene t&bb teret engedni.

6. Az Euro6pai Unio

A jelen demokraciaproblémaja mar egy j6 ideje az Eurdpai Unidt is érinti, melynek
demokratikus hianyossagai sok dimenzidban megjelennek. A polgarok kdzvetlen de-
mokratikus részvallaldsanak 6tletét most integraltak el6szor az EU szerz6déses alapjaiba.
Az Eurdpai Konvent az Alkotmanyos Szerzédés tervezetében 2003-ban régzitette a
részvételi demokracia 4ltalinos alapelveit és egy ,,Eurépai Polgari Kezdeményezés”
eljarasat is, bar az 2005-ben a francia és a holland referendum soran elbukott. Az 4j,
2009 decemberében hatalyossa valt Lisszaboni Szerzédéssel ezt az eljarast a 11.4.
cikkben kodifikaltak. Ennek értelmében ,,jelentés” szamu tagorszag legalabb 1 millio
polgara az Eurdpai Bizottsag felé jogalkotasi javaslatot terjeszthet be, mely azonban
nem vezet népszavazashoz (agenda-kezdeményezés). Maga a dontés a Bizottsag kezében

6 Theo Schiller, ed. (2011): Local Direct Democracy in Europe. Wiesbaden: Springer VS Verlag
fir Sozialwissenschaften.
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van, késGbb pedig a tovabbi jogalkotasi eljards szerepléinél.”

A végrehajtasi torvény (Eurépai Polgari Kezdeményezéstdl sz. rendelet)® 2011. ap-
rilis 1-én Iépett hatalyba, és a Kezdeményezés gyakorlati alkalmazasi lehet6ségét 2012.
aprilis 1. utanra tervezte. A minimum egy milli6 alairast legaldbb 7 tagorszaghdl kell
Osszegyujteni. Ezekben a tagallamokban egyenként megszabtak egy alafrasi minimumot,
melyet az Eur6pai Parlamentben 116 képvisel6k szama alapjan szamitanak ki (szorozva
750-nel). Igy pl. Franciaorszagban 54.000, Lengyelorszagban 37.500, Magyarorszag te-
kintetében 16.500 és Daniaban 9.750. A kezdeményezéknek egy hét tagbdl allo polgari
bizottsagot kell felallitaniuk, minden tagallambdl egy-egy taggal. Javaslatukat még az
alairasgydjtés elStt el6szor is be kell jelenteniiik — egy online-portalon keresztil — az
Hurdpai Bizottsagnal, regisztraltatniuk kell magukat, és egyuttal informaciokkal is szol-
galni a finanszirozasrol.” A Bizottsag a regisztralas el6tt két honapon belil megvizsgilja,
hogy vajon a kezdeményezés az EU és a Bizottsag illetékességén nyilvanvaléan kiviil
esik-e, nyilvanvaléan tisztességtelen, komolytalan vagy banté-e, esetleg nyilvanvaléan
cllentmond-e az Uni6 értékeinek. Amennyiben a regisztraciot elutasitjak, mert az nem
elfogadhato, az elutasitist meg kell indokolni, illetve azt jogi dton meg lehet tamadni.
Az alairasok gy(jtése a regisztracié utani 12 hénapon at papiron és online is lehetsé-
ges. Az alairasok eredetiségének vizsgalata a tagallamok feladata, az ehhez sztkséges
dokumentumokat is azok nevezik meg, Az alairasgydjtés lezarulta utan az Burdpai
Bizottsag koteles lehetéséget adni a kezdeményezbknek arra, hogy nyilatkozzanak a
kezdeményezésrél, ezen felil egy meghallgatas keretében az Eurdpai Parlamentben is
bemutathatjak azt. A Bizottsagnak harom hénapon beliil kell eldéntenie, hogy a polgari
kezdeményezés tartalmaval érdemben foglalkozni fog-e. Az elutasitast meg kell indo-
kolnia. Mivel a kezdeti szakaszban néhany technikai probléma Iépett fel, a Bizottsag
részben meghosszabbitotta az alafrasgydjtéssel kapcsolatos hatarid6ket.

A jelenlegi gyakorlat csak a kezdeményezések bejelentését, az esetleges elutasita-
sokat és a végleges regisztraciokat képes atfogni. 2012. méjus 9-én, az Eurépa Napon
regisztraltak az elsé, ,,Fraternité 20207 elnevezést kezdeményezést. Ennek célja, hogy
noveljék a forrasokat a tagallamok polgarai kbzottl kapesolatok erdsitéséhez. Az eltelt
id6ben, 2013. aprilis végéig, hét regisztracios kérelmet utasitottak el, 16 kérelmet pe-
dig regisztraltak. Ot kérelmet visszavontak, de harmat kozilitk ismét benydjtottak és
regisztraltattak, azaz jelenleg 14 regisztralt kérelem 1étezik. Ezekhez gyGjthetnek most
alairasokat, olyan tigyekben, mint pl. a viz és a higiéniai alapellatas (szennyvizhalézat)

7 Bevezetések: Bruno Kaufmann (2012): The European Citizens’ Initiative Pocket Guide, Brussels/
Luxemburg: Green European Foundation / Initiative and Referendum Institute (IRI) Europe
(sok gyakorlati megjegyzéssel és Grlappal). Forschungsjournal Soziale Bewegungen (Dez. 2012, H. 4):
Die Europiische Biirgerinitiative. Beschiftigungstherapie fiir das Volk? Themenheft mit zahl-
reichen Beitrdgen, Stuttgart: Lucius und Lucius.

8 EU Regulation No 11/2011 of the European Parliament and of the Council of 16 February
2011.

9 http://ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/index_de.htm (mas nyelveken is).
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legyen emberi jog és k6zjo, nem pedig kereskedelmi arucikk; kapjon mindenki eurépai
szintli, magas minGségl iskolai oktatast; fliggesszék fel az EU energia- és klimacsomagjat;
legyen médiapluralizmus; legyenck egységesek az eurépai mobiltelefonos tarifak; keressék
meg a feltétel nélkili alapjovedelemhez vezetS utat; vagy kezdeményezés az eurdpai
valasztdjog médositasaért. Tobbek kozott elutasitottdk annak a kezdeményezésnek a
regisztralasat, mely az atomenergia elutasitasat célozta meg, éppuigy a bikaviadal betil-
tasat vagy egy szocialis és 6kologiai fejlesztési bank alapitasat kitiz6 kezdeményezést.
Leginkabb az curdpai szerzédések megszegése, az EU ¢és a Bizottsdg nem megfeleld
illetékessége, a jogalap hidnya vagy a kezdeményezés nem egyértelm@ tirgya volt az
elutasits indoka. Ugy tinik, hogy eddig tényleg csak a beadvanyok nyilvanvalé hibii
miatt utasitottak vissza kérelmet.

Az elsé kilenc, folyamatban 1év6 kezdeményezéshez 2013. november 1-én jar le
az alafrasgydjtés (meghosszabbitott) hatarideje. Még bizonytalan tehat, mennyire lesz
sikeres a timogatottsaguk, mint ahogy az is, hogy a Bizottsdg az eredményt milyen
mértékben fogadja el.

Az Burépai Polgari Kezdeményezést tobb dolog is jellemzi: az EU-ban ez az elsé
lehet6ség arra, hogy a polgarok (és a civil tarsadalom szervezetei) lentrdl kezdemé-
nyezzenek egy eljarast, amivel kdzvetlentll kifejezhetik politikai akaratukat. Az EPK
nem csak lehet6vé teszi a nemzeteket atfogd akcidkat, de kifejezetten meg is koveteli
azokat. Ezaltal uj hal6zatépitési lehetSségek nyilnak meg, és 4j terek az eurdpai politikai
nyilvanossaga szamara. Nagyon fontos perspektivardl van tehat szoé.

7. Zar6 megjegyzések

El6adasom elején arrdl beszéltem, hogy a legutébbi évtizedekben a kézvetlen de-
mokracia gyakorlata és intézményesilésének szabalyzasa jelentésen megerésodott.
Bizonyara nem lesz egyszerd ezt a trendet igy folytatni. Az intézményesilés feltételei
példaul nem csak tgy maguktdl adédnak. Masrészt viszont a gazdasagban, a politi-
kaban és a demokraciaban jelenleg is léteznek valsagterhes fejlemények. Ezeket nem
utolsé sorban a globalizacié, a gazdasagi instabilitas, és a nemzetallamok illetve azok
demokracia-kapacitasanak viszonylagossaga taplalja. Nemzetek feletti szinten torténd
kivaltisuk a demokratikus politika és az intézmények terén nem valészind. Igy tehat a
meglévé eljarasi formak hasznalata mellett egyre tobb érv fog szélni. Uj intézmények
pedig inkabb meglepetésszerden és vitdkat kavaréan, nem pedig megtervezetten fognak
létrejonni.

A forditas a Hanns-Seidel-Alapitvany tamogatdsaval késziilt. Forditotta Hambuch Erika.
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DIREKTE DEMOKRATIE IN EUROPA UND IN DER WELT
— ENTWICKLUNGEN UND CHANCEN

Wenn man iiber Demokratie spricht, muss man mit dem Prinzip der Volkssouverini-
tit beginnen, das jeder Verfassung einer Demokratie zugrunde liegt. Alle politischen
Entscheidungen miissen durch den Willen des Volkes legitimiert sein, und alle Biir-
gerinnen und Burger miissen sich auf die Rechte der Freiheit und Gleichheit berufen
kénnen. Zwar kann aus praktischen Griinden nicht alles vom Volk direkt entschieden
werden, deshalb brauchen wir gewihlte Vertreter. Aber die Biirgerinnen und Biirger
miissen Uber Wahlen hinaus ihre Reprisentanten, die Entscheidungsverfahren und die
Entscheidungen selbst kontrollieren und sie wieder in ihre eigenen Héinde zurtickho-
len kénnen. Das sollte fiir alle Ebenen gelten — den Nationalstaat, die Regionen, die
Kommunalpolitik und die europdische Ebene.

Als Grundmerkmale direkter Demokratie lassen sich kurz definieren: ein themen-
zentriertes Verfahren, das unmittelbare Entscheidungsrecht der Biirger tiber Sachfra-
gen, die daraus entstehende 6ffentliche Debatte, und die Funktion der Erginzung und
Kontrolle der reprisentativen Demokratie. Direktwahlen und Abwahl von Amtstrigern
gehéren zur reprisentativen Demokratie und bleiben hier beiseite.'

Politische Prozesse, die diesem Grundsitzen gerecht werden, treten hauptsichlich
in zwei Formen auf. Zum einen als Volksabstimmungen, die A4 hoc auf Grund einer
Entscheidung von Regierungen und Parlament durchgefiithrt werden. Zum anderen
als znstitutionalisierte 1 erfabren, die die Form und die Regeln des Volksentscheids generell
definieren. Zum Spektrum der Verfahrensformen gehért das obligatorische Referen-
dum, die von Staatsorganen zu initiierenden Referenden, die von Birgern ausgeldste
Volksinitiative (Volksbegehren, citizens’ initiative), das von Biirgern initiierte Geset-
zesreferendum sowie die Agenda-Initiative, die als unvollstindiges Verfahren dem Par-
lament oder, im europiischen Fall, der Kommission einen Vorschlag unterbreitet. Ich
halte die Unterscheidung von Ad-hoc-Referenden und institutionalisierten Verfahren
fir grundlegend. Ad-hoc-Referenden kénnen in bestimmten Situationen zwar sehr
wichtig sein, sie sind aber doch singulire Ereignisse, die moglicherweise nur einmal
in Jahrzehnten stattfinden. Institutionalisierte Verfahren kénnen jedoch langfristig
genutzt werden und beruhen auf klaren Regeln und einem breiteren Spektrum von

1 Ausfthrlicher zu Definition und Theorie vgl. Theo Schiller (2002): Direkte Demokratie. Fine
Einfuhrung, Frankfurt/Main-New York: Campus.
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Beteiligungsformen.

Nach einem kurzen Zahlenpanorama iiber die Welt werde ich das Feld der Ad-hoc-
Referenden niher illustrieren, danach den Prozessen der Institutionalisierung direkter
Demokratie nachgehen. Der nichste Abschnitt wird die Profile direkter Demokratie
in den Lindern Europas vertiefen. Schlief3lich ist noch ein Blick auf die Europidische
Biirgerinitiative auf Ebene der Europdischen Union zu werfen.

1. Direkte Demokratie in der Welt — ein kurzer Uberblick

Eine der wenigen Ubersichten tiber die Verbreitung direkter Demokratie in der Welt
stammt von David Altman?, ausgehend von einer Gesamtzahl von 195 Lindern im
Jahr 2009 (Zahl hat um 1990 zugenommen). Eine grobe Einteilung dieser Linder in
Demokratien, autoritire Regime und gemischte Ordnungen (hybrid) ergibt jeweils ca.
cin Drittel (ca. 65 Linder). Die Anteile der Staaten, die man als demokratisch oder
halb-demokratisch definieren kann, hat wihrend der sogenannten ,,dritten Phase der
Demokratisierung* und mit dem Ende des Kalten Krieges zugenommen. Altman hat
alle praktizierten Fille direkt-demokratischer Verfahren weltweit gezihlt und stellte als
klare Tendenz fest, dass sich die Verfahren pro Jahr und Staat seit 1960 etwa verdoppelt
haben. In der Zeit von 1985 — 2009 gab es 127 Linder mit insgesamt ca. 950 solchen
Verfahren, auf der anderen Seite 68 Linder ohne irgendwelche Verfahrensfille. Man
muss jedoch beachten, dass ca. 42 Prozent aller dieser Verfahren in der Schweiz (Bun-
desebene) stattgefunden haben — fiir ein realistisches Bild muss man also den Sonderfall
Schweiz ausklammern und gesondert betrachten.

Unterscheidet man mit Altman grob die zwei Verfahrensarten Top-Down (von
Staatsorganen initiierte Volksabstimmungen) und Bo#fom-Up (von Blrgern initiierte
Abstimmungen), so wurden 65 Prozent der Fillevon oben ausgeldst und 35 Prozent
von unten. In den 126 Lindern ohne Schweiz ist der Anteil Top-Down sogar 70 Prozent
30 % Bottom-Up. Von den 328 Fillen, die von Biirgern ausgel6st wurden (Bottom-
Up), entfallen ohnehin 167 oder 51 Prozent auf die Schweiz. Die Schweiz, Italien,
Liechtenstein und Uruguay vereinigen sogar 81 % aller biirgerinitiierten Verfahren.
Die praktizierten Verfahren ,,von oben® streuen hingegen weltweit auf eine wesentlich
groBere Zahl von Lindern.

Bei der Verteilung der Verfahrensfille auf Demokratien, Hybrid-Regimes und Au-
tokratien Giberrascht nicht, dass praktizierte direkte Demokratie in den demokratischen
Staaten deutlich hdufiger vorkommt als in Hybrid-Ordnungen oder gar Autokratien.

2 David Altman (2011): Direct Democracy Worldwide, Cambridge: Cambridge University Press.
Grundlegende Daten auch bei David Butler/ Austin Ranney, eds.(1994): Referendums around the
World, Washington D.C.: AEI Press. Lawrence IeDuc (2003): The politics of direct democracy.
Referendums in global perspective, Peterborough, Ont.: Broadview Press.
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2. Ad-hoc Referenden/Plebiszite

Werfen wir zunichst einen Blick nicht auf institutionalisierte Verfahren direkter De-
mokratie, sondern auf die Ad-hoc durch Staatsorgane ausgeldsten Volksabstimmun-
gen. Es geht also um Top-Down-Verfahren, meist Referenden oder auch Plebiszite
genannt, deren Regeln oft durch ein ad-hoc-Gesetz festgelegt werden und daher stark
variieren kénnen. Den Hintergrund bilden bestimmte Grundsatzfragen oder Konflikte,
die durch Volksabstimmung entschieden und mit stirkerer Legitimitit ausgestattet
werden sollen. In dem relativ breiten Spektrum der Entscheidungsgegenstinde lassen
sich durchausgewisse Scherpunkte erkennen.

2.1. Staatliche Unabhdngigkeit, Abspaltung, Zugehirigkeit

Entscheidungen tber staatliche Unabhingigkeit waren hiufiger Gegenstand von Refe-
renden. Schon zu Beginn des 20. Jahrhunderts finden wir die Abspaltung Norwegens
von Schweden 1905. Island trennte sich 1944 von Dinemark. In den 1950er und
1960er Jahren begleiteten sie vor allem die Prozesse der De-Kolonisierung der briti-
schen und franzdsischen Kolonialreiche genannt, als Beispiele hier nur Rwanda 1961,
Rhodesien/Zimbabwe 1964 und mehrfach, Djibouti 1977, neuetrdings Stid-Sudan 2011.
Auch der Zerfall der Sowjetunion fithrte zu zahlreichen Unabhingigkeitsreferenden
(z. B. Ukraine 1991, Staaten im Kaukasus, baltische Staaten 1991, zentralasiatische
Staaten 1991), ebenso die Auflésung Jugoslawiens (Slowenien 1990, Kroatien 1991,
Mazedonien 1991, Bosnien-Herzegowina 1992). Mehrfach, aber erfolglos versuchte
sich Quebec von Kanada zu 16sen (1980, 1992). Unabhingigkeitsreferenden dienen
sowohl der Legitimation der Abspaltung als auch der Mobilisierung und Integration
des neuen Staatsvolks.

Bereits nach dem Ersten Weltkrieg wurde in zahlreichen Gebietsteilen des ehemaligen
Deutschen Reiches und von Osterreich iiber die kiinftige staatliche Zugehorigkeit per
Referendum entschieden, z. B. in Salzburg, Oberschlesien oder Schleswig.

Eine weitere Dimension sind Entscheidungen tiber Devolution und die Gewédhrung
von Autonomie von Staatsteilen. Man denke an die Selbstverwaltung Groénlands 1979
(Dinemark), Schottland und Wales 1979 (GroBbritannien) oder der Autonomiestatus
mehrerer Regionen in Spanien 1979/80.

2.2. Internationale V ertrige, Sonverdnititsabgabe:
Ein Problemkreis in die andere Richtung betrifft die Grundlagen von Staaten beziiglich
ihrer Souverinitit, wenn Biindnisse geschlossen oder solchen beigetreten wird oder wenn

Souverinititsrechte an supranationalen Zusammenschlisse abgegeben werden. Zum
ersten Fall gehoren Beitritte zu Militdrbiindnissen, zum Beispiel zur NATO (Spanien
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1986, osteuropidische Staaten wie Ungarn 1997). Der andere Fall betrifft den Beitritt
zur Buropidischen Gemeinschaft bzw. Europdischen Union, etwa Grof3britannien 1975,
Finnland und Schweden 1994 sowie die Staaten Mittel- und Osteuropas 2003/04.

2.3. Transformation zur Demokratie, nene |V erfassungen, Konfliktregelungen:

Ein dritter Themenbereich von Ad-hoc-Referenden hat nicht mit externen Problemen
von Souverdnitit zu tun, sondern mit staatsinternen Grundsatzfragen der politischen
Ordnung und der Verfassung, Hier geht es vor allem um Prozesse der Transforma-
tion von autoritirer Herrschaft zu einem System der Demokratie. Nach dem Ende
des Faschismus in Italien kam es zunichst nur zu einem Referendum tiber Monarchie
oder Republik (1948). Griechenland hatte 1924 per Volksabstimmung die Republik
eingefithrt, 1935 wieder die Monarchie, und beendete die Militirdiktatur 1973/74 wie-
derum mit Referenden fiir die Republik und gegen die Monarchie. In Spanien stltzte
1976 ein Referendum den Weg zur Demokratie, dann 1978 die neue Verfassung. In
Stidkorea besiegelte 1987 eine Volksabstimmung das Ende der Prisidialdiktatur. Auch
in Stidafrika markierte 1992 ein Referendum die entscheidende Weichenstellung zur
Abkehr vom Apartheidsregime. In Russland versuchte Yeltzin 1993 per Referendum
den Weg zu einer potentiellen Demokratie zu stabilisieren. Polen stimmte 1987 und
1996 tber wirtschaftliche und politische Reformen ab. In Lateinamerika finden sich
im Zuge der ,,dritten Welle der Demokratisierung* eine Reihe von Referenden. Kenia
stimmte 2005 und 2010 diber neue Verfassungen ab. In Malawi wurde 1993 tiber Ein-
fithrung eines Mehrparteiensystems votiert, ebenfalls in Uganda in den Jahren 2000
und 2005 Gber die Beendigung des Ein-Parteien-Regimes.

Nicht alle verfassungspolitischen Konflikte, die in Referenden behandelt wurden,
waren fundamentale Demokratisierungskonflikte. Einige betrafen begrenzte Verfas-
sungs- und Institutionenkonflikte, wenn z. B. in Madagaskar zwischen 1992 und 2012
mindestens 5 Mal iiber die Frage der Prisidentenmacht abgestimmt wurde. Brasilien
entschied 1993 tber die Einfihrung des Prisidialsystems.

Zu den konstitutionellen Fragen im weiteren Sinne gehoért auch das Wahlrecht,
tber das z. B. 2012 in GroB3britannien ein (Ad-hoc)Referendum abgehalten wurde.

2.4. Entscheidungen iiber Policies

Dariiber hinaus gibt es noch eineReihe innenpolitischer Konflikte, die mithilfe eines
Referendums entschieden wurden. So hielten etwa Norwegen 1926 und Finnland 1931
Referenden tiber das Ende der Alkoholprohibition ab, Schweden 1980 tiber Atomkraft,
Portugal 1998 tiber die Abtreibung, und Bolivien 2000 gegen Wasserprivatisierung,
Ich muss hier noch einmal betonen, dass dieses ganze Spektrum von Entschei-
dungsgegenstinden in der Form von Ad-hoc durch Staatsorgane (Regierung, Prisident,
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Parlament) angesetzte Referenden, also Top-Down, behandelt wurde. Auf Grund des
Ad-hoc-Charakters konnten die Verfahrensregelungen jeweils durch Gesetz oder Dekret
festgesetzt werden und sehr unterschiedlich ausfallen (daher: keine Generalisierung).
Thema, Fragestellung, Zeitpunkt und Behandlung des Ergebnisses sind dabei stets
dem starken Einfluss der jeweiligen Gesetzgebungsmacht ausgesetzt. Tendenziell hat
man es mit einem Instrument der Regierungsinstanzen zu tun, also einem ,,Plebiszit*.
Solche Verfahren werden oft einmalige oder jedenfalls selten auftretende Ereignisse
sein, die keine Institution bilden und schon gar keine entsprechende Kultur.

3. Institutionalisierung direkter Demokratie

Einen starken Kontrast zu Ad-hoc-Referenden bildet die Konstellation, dass Verfahren
der direkten Demokratie institutionalisiert werden und im Rahmen demokratischer
Institutionen einen eigenen Platz einnehmen. Dann werden Verfahrensordnungen
festgelegt, es kann parallel mehrere Verfahrensarten geben und es ist wahrscheinlich,
dass die Verfahren im Laufe der Zeit hidufiger genutzt wird. Es ist danach zu fragen,
wie eine solche Institutionalisierung zustande kommt, welche Verfahrensformen dabei
entstehen und welche Praxis sich im Rahmen der Institution Direkte Demokratie ent-
wickelt. Vorab aber eine kurze quantitative Ubersicht iiber verschiedene Weltregionen.

3.1. Institutionalisierung nach Weltregionen

Die Regionen der Welt unterscheiden sich erheblich darin, ob Staaten (auf nationaler
Ebene) tiberhaupt Institutionen direkter Demokratie entwickelt haben und welche Ver-
fahrenstypen existieren.” Von besonderem Interesse ist hierbei die Verteilung zwischen
Referendumsverfahren (Top-Down) und Volksinitiativen (Bottom-Up), denn letztere
kénnen als Indikator dafiir gelten, wieweit den Biirgern eine aktive Rolle zugestanden
wird und wie Initiativrechte genutztwerden kénnen.

Insgesamt haben von 145 Lindern 91 direkt-demokratischen Verfahren, 54 weisen
keinelnstrumente auf. Auf die tiber 50 Linder Europas werden wir zuriickkommen.
Eine dhnlich grof3e Zahl von Staaten gibt es in Afrika (52), von denen 47 das Refe-
rendum kennen, aber nur 4 ein Initiativverfahren (das noch nirgends genutzt wurde).
Lateinamerika umfasst 42 Staaten, 26 davon mit Referendum und 8 mit Volksinitiative
(genutzt in 4 Lindern). Asien werden 32 Staaten zugerechnet (hier auch die zentralasi-
atischen Linder), von denen 21 ein Referendum und nur 3 das Initiativrecht haben.
Zu Ozeanien gehoren 19 Staaten, davon 11 mit Referendum und 5 mit Initiativrecht
(genutzt in 3 Lindern). Der Mittlere Osten mit seinen 14 Staaten hat nur das Refe-
rendum in 6 Lindern und keine Volksinitiative. Die zwei Staaten Nordamerikas, USA

3 Diese Daten nach International IDEA (2008): Direct Democracy. The International IDEA
Handbook, Stockholm (International Institute for Democracy and Electoral Assistance, IDEA).
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und Kanada verfiigen auf nationaler Ebene iiber keine Regelungen.

Zusammenfassend ergibt sich also, dass in 119 Landern in Afrika, Asien, dem Mitt-
leren Osten, Nordamerika und Ozeanien zwar 85 ein Referendumsverfahrengeregelt
haben, aber nur 12 Linder ein Verfahren der Volksinitiative, das tiberhaupt nur in 4
Staaten genutzt wurde. Eine giinstigere Verteilung zeigt Lateinamerika mit 42 Lindern,
davon 26 mit Referendumsverfahren und 8 Staaten mit Initiativrechten (freilich nur
in 4 Staaten genutzt).

Zusitzlich muss betont werden, dass keineswegs alle Linder, die Referendums-
verfahren kennen, als Demokratien zu werten sind. Man denke nur an die autoritiren
Systeme im Mittleren Osten, in der Mehrzahl der Staaten der fritheren Sowjetunion in
den Regionen des Kaukasus und Zentralasiens sowie in zahlreichen Staaten Afrikas, in
deren Regimen geregelte und zum Teil praktizierte Referendumsverfahren keinestalls
als ,,direkte Demokratie gelten kénnen.

Aber selbst in Staaten mit demokratischem Systemrahmen kénnen Referendums-
oder Initiativverfahren nur auf dem Papier als eine ,,schlafende Institution® existieren.

Nach einem ersten Uberblick iiber Entstehungstypen werde ich nachher etwas
genauer auf Europa eingehen.

3.2. Entstehungstypen

Nun zu der Frage, unter welchen Bedingungen eine Institutionalisierung direkter
Demokratie tberhaupt zustande kommt. Es gibt ja einige Griinde dafiir, dass diese
Institutionalisierung eher unwahrscheinlich ist. Denn in reprisentativen Demokratien
berufen sich die politischen Eliten auf die Volkssouverinitit und ihre Legitimierung
durch Wahlen, zeigen also wenig Bereitschaft, ihre Entscheidungsmacht mit den
Burgern zu teilen. Man kann verschiedene historische und politische Konstellationen
identifizieren, die eine solche Institutionalisierung begiinstigen — hier konzentriere ich
mich auf vier solche Entstehungstypen. Die oben erwihnten Faktoren kommen zum
Teil wieder vor.

Eine erste Ursachenkonstellation bilden tiefgreifende gesellschaftlicheMachtonflikte.
Exemplarisch sind die Fille der Schweiz um 1870 und vieler US- Bundesstaaten seit
ca. 1890, wo jeweils Mittelschichten und Arbeiter gegen kapitalistische Oligarchien
aufbegehrten, die die Parlamente und Exekutiven beherrschten. Direkte Demokratie
diente hier als Gegengewicht zum Parlament und zur dauerhaften Machtkontrolle.
Hier findet man das breiteste Verfahrensspektrum tberhaupt, nimlich jeweils das
obligatorische Verfassungsreferendum, das Gesetzesreferendum, die Volksinitiative,
in den US-Staaten und den schweizer Kantonen auch das Finanzreferendum. Libera-
le Verfahrensregelungen mit niedrigen Unterschriftenquoren und kaum inhaltlichen
Themenbegrenzungen erleichtern den Birger die Nutzung,
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Zweitens haben Prozesse der staatlichen Unabhdngigkeit die Etablierung von Verfahren
direkter Demokratie begtinstigt. Hier zielt direkte Demokratie zur Durchsetzung der
Unabhingigkeit auf die nachhaltige Mobilisierung und die Integration eines homogen
verstandenen neuen Staatsvolkes, nach aullen und nach innen. Ein klassisches Beispiel
bietet Irland mit der Verfassung von 1937, die im Kern nur das obligatorische Referen-
dum fiir Verfassungsinderungen einfiihrte, um die sozio-kulturellen Wertegrundlagen
zu schiitzen. Die Konzentration auf das obligatorische Verfassungsreferendum oder
cin von Staatsorganen auslésbares Referendum findet sich auch in Australien 1906,
Island 1944 (unabhingig von Dinemark), Malta 1964 oder neuerdings auch Estland
1991. Soweit Initiativrechte tberhaupt eingefithrt werden, trifft man eher restriktive
Regelungen an (hohes Unterschriftenquorum).

Eine dritte Entstehungskonstellation bilden Prozesse einer demwokratischen Systemtrans-
Jformation. Als ustration nenne ich hier zunichst nur Deutschland 1919, Italien 1945/48
oder Mittel-/ Osteuropa nach 1989/90. AuBierhalb Europas wiren Ecuador 1978 ff. oder
die Philippinen 1987 interessant. In dieser Konstellation entsteht direkte Demokratie als
Institution der Volkssouverinitit gleichzeitig mit reprisentativer Demokratie, dabei bleibt
aber strukturelles Misstrauen gegen latente Anhinger und Organisationen des fritheren
Regimes. Als Folge sind eher restriktive Regelungen zu beobachten.

Viertens spielen auch begrenzte Konflikte im politischen System eine wichtige Rolle.

Ein Beispiel bietet Uruguay, wo schon um 1912 gegen wiederholten Machtmissbrauch
des Prisidentenamtes ein jahrzehntelanger Reformprozess der Regierungsinstitutio-
nen zugunsten eines Kollegialkabinett und weiterer Machtbegrenzungen beginnt. Die
direktdemokratische Tradition beginnt 1917 — 34 mit mehreren Ad-hoc Plebisziten,
dann folgen geregelte obligatorische Verfassungsreferenden, Plebiszite und Verfas-
sungsinitiativen sowie zwischen den 1950er und 1970er Jahren mehr biirgerinitiierte
Verfahrensformen mit eindrucksvoller Praxis.* Sehr viel spiter setzte in Bolivien 2004
ff. im Konflikt Giber regionale oder zentrale Verfiigung tiber nattrliche Ressourcen,
vor allem Erdgas, eine Institutionalisierung direkter Demokratie ein. In Europa bietet
Frankreich mit de Gaulles Verfassungsreform 1958/62 einen einschligigen Fall.

4. Vertiefung: Verfahrensmuster in Europa

Auf diesem allgemeineren Hintergrund der Institutionalisierungsbedingungen méchte
ich nun die institutionellen Profile direkter Demokratie in den Lindern Europas weiter
vertiefen (die Schweiz und Ungarn bleiben weitgehend ausgeklammert, da sie in ande-
ren Vortrigen behandelt werden). Insgesamt umfasst Europa 54 Staaten, von denen
43 tber Referendumsverfahren verfiigen und 18 tber biirgerinitiierte Verfahren, von
denen in 6 Lindern mehrfach Gebrauch gemacht wird (die starke Rolle der Schweiz

4 David Altman (2011), S. 140 ff. (vgl. Anm. 1).
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ist dabei wieder auszuklammern).?

Beginnen wir mit dem Typus des &risenbaften Verfassungskonflikts, wie er in Frankreich
1958 stattfand. Auf dem Hintergrund der Algerienfrage setzte De Gaulle die Prisidi-
alverfassung (mit Referendum), spiter auch die Direktwahl durch; in der Verfassung
wurde ein nur dem Prisidenten zustehendes Referendumsrecht verankert. Ein solcher
Prozess innerhalb einer bestehenden Demokratie blieb in Europa tibrigens einmalig.

Eine zweite Konstellation bieten Liander, die einen Prozess staatlicher Unabbingig-
keit durchlaufen haben. Bisheriges Beispiel war Itland, dessen Unabhingigkeit 1937
abgeschlossen wurde, und das ein obligatorisches Referendum fiir Verfassungsinde-
rungen eingerichtet und beziiglich der in der Verfassung verankerten katholischen
Moralwerte mehrfach praktiziert hat. Malta, unabhingig 1964, richtete die Option eines
vom Parlament zu initiierenden Referendums ein, eine bis zum EU-Beitritt und zur
Ehescheidungsabstimmung 2012 weitgehend ,,schlafende Regelung® (dhnlich Island,
unabhingig 1944, mit Prisidentenreferendum zur Finanzkrise 2008).

In Europa wurde eine gréfiere Zahl von Lindern erst wieder nach 1990 unabhin-
gig, und zwar Estland, Lettland und Litauen von der UdSSR und Slowenien, Kroatien
und Mazedonien vom vormaligen Jugoslawien (spiter Montenegro vom Verbund mit
Serbien; Bosnien-Herzegowina bleibt hier wegen Kriegskontext auller Betracht). Alle
diese ost-/mitteleuropdischen Lindern fithrten obligatorische Referenden tiber zen-
trale Staatswerte ein, einige Linder zusitzlich Initiativverfahren mit allerdings meist
restriktiven Anforderungen (z. B. Lettland und Litauen, Ausnahme: Slowenien). Die
Trennung von Tschechischer Republik und Slowakei fihrte nur in letzterem Land zu
Referendum und Initiative.

Alle diese neuen Staaten weisen noch ein zweites Grundmerkmal auf, namlich die
doppelte Systemtransformation der Wirtschaftsordnung und hin zum demokratischen
System. Daher Ubetlagern sich die historisch-politischen Prigungsfaktoren und kénnen
die Ausgestaltung der direkten Demokratie etwas variieren. Im Ubrigen gilt fiir alle
genannten Linder, dass sie die Beitrittsentscheidungen zu supranationalen Gemein-
schaften wie der Europiischen Union 2003 wegen Einschrinkungen der Souverinitit
in einem Referendum dem Volk zur Legitimation vorlegten. Dies galt auch fiir Irland
1972, das aber spiter auch wesentliche Anderungen der Europiischen Vertrige wie
Verfassungsinderungen zum Referendum stellen musste. Ein zum Teil dhnliche, jedoch
nicht strikt obligatorische Regelung und Praxis kennt Danemark, das hier als Nicht-
Unabhingigkeits-Land angefiigt sei.

Eine dritte Gruppe von Lindern in Europa weist einen Strukturhintergrund demokra-
tischer Systemtransformation auf, in unterschiedlichen historischen Phasen. Die Erginzung

5 Datengrundlage nach Infernational IDEA (2008): Direct Democracy. The International IDEA
Handbook (vgl. Anm. 1). Maija Setili/ Theo Schiller, eds. (2012): Citizens’ Initiatives in Europe.
Procedures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens, Houndsmills, Basingstoke: Pal-
grave Macmillan.
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der reprisentativen durch Formen der direkten Demokratie zeigt Ambivalenzen und
ciniges Misstrauen der Partei- und Parlamentseliten gegen zu starke Volksbeteiligung.
Hierher gehort zunachst Deutschland, das 1919 in die Weimarer Verfassung verschiedene
Referendumsformen und ein Initiativverfahren (,, Volksbegehren®) aufnahm, das mit
10 % Unterschriftenquorum eher restriktiv war, aber mit einem Beteiligungsquorum
von 50 % der Wahlberechtigten kaum Aussicht auf Abstimmungserfolge bot (die
einzigen Volksentscheide 1926 und 1929 hatten kein giiltiges Ergebnis). Osterreich
bot in der Verfassung von 1920 eine Agenda-Initiative (unvollstindiges Initiativrecht)
und seit 1929 das obligatorische Referendum fir eine Totalrevision der Verfassung
sowie ein vom Bundesparlament auszulésendes Gesetzesreferendum. (1989 kam die
unverbindliche Volksbefragung hinzu). Erwihnt sei auch Liechtenstein 1921 mit etwas
glnstigeren Verfahrensformen einschlieBlich des popularen Gesetzesreferendums und
der Volksinitiative.

Eine zweite Phase demokratischer Transformation findet sich nach 1945 in Italien
und Deutschland als Abkehr von Faschismus und Nationalsozialismus. Das Misstrauen
gegen das Volk hatte ein Doppelgesicht, einerseits wegen totalitirer Vergangenheit,
andererseits gegeniiber Kommunismusgefahren im Kalten Krieg, So sah die Verfassung
Italiens von 1948 zwar ein populares Referendum vor, aber das Ausfithrungsgesetz
wurde bis 1970 verschleppt. Das ,,referendum abrogativo® konnte leicht initiiert
werden (ca. 1 % Unterschriftenquorum), jedoch wird fiir eine giltige Volksabstim-
mung die Beteiligung von 50 % der Wahlberechtigten verlangt. Gleichwohl gab es bis
heute ca. 70 solche Referenden iiber wichtige moralische, konomische, soziale und
verfassungspolitische Gegenstinde. Besonders bedeutsam wurden, in der politischen
Systemkrise 1992/93, erste Schritte zur Reform des Wahlrechts und der Regierungsor-
ganisation. Nachdem dann ca. 15 Jahre lang keine giiltige Abstimmung mehr zustande
gekommen wat, leiteten 2011 erneut vier Referenden den Niedergang Berlusconis ein
(u.a. gegen ein Gesetz, das ithn gegen Gerichtsverfahren begiinstigen sollte; auflerdem
gegen neue Atomkraftwerke und gegen Privatisierung der Wasserversorgung). Fine
gewisse Sicherungstunktion fiir die Demokratie unter Krisenbedingungen kommt dem
Abrogativ-Referendum somit durchaus zu.

In Deutschland nach 1945 wurde direkte Demokratie nicht in das Grundgesetz
von 1949 aufgenommen. Die Linderverfassungen ab 1946 fihrten aber mehrheitlich
cin Initiativrecht (,,Volksbegehren®) ein, freilich meist mit dem extrem hohen Un-
terschriftenquorum von 20 % der Wahlberechtigten (heute immer noch in Hessen),
das das Verfahren de facto blockiert. Bayern mit 10 % gilt da schon als moderat, was
durchaus einige wichtige praktische Nutzungen zulie3 (z. B. Rundfunkfreiheit, gegen
konfessionelles Schulwesen, Umweltschutzmal3nahmen). Erst nach 1990 kamen in den
westlichen Lindern bemerkenswerte Reformen in Gang (vgl. unten).

Als dritte Phase demokratischer Transformation ist die Zeit Mitte der 1970er Jahre
und das Ende der Diktaturen in Portugal, Griechenland und Spanien zu nennen. Die
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Institutionalisierung direkter Demokratie blieb jedoch mager: in Griechenland prak-
tisch gar nicht, in Portugal eine schwache Option fiir ein prisidiales Referendum, und
in Spanien ein Initiativrecht fiir eine Vorschlag an das Parlament (Agenda-Initiative),
fir die 500,000 Unterschriften erforderlich sind (also so viele wie in Italien fiir ein
abrogatives Referendum) — die Nutzung ist entsprechend gering.

SchlieBlich folgte eine vierte Periode demokratischer Systemtransformation ab
1989/90 in Mittel- und Osteuropa. Nachdem oben schon die Lander genannt wurden,
die gleichzeitig die staatliche Unabhingigkeit erlangten, kommen jetzt die ,,reinen®
Transformationslinder in den Blick: Polen, Tschechische Republik, Ungarn, Bulga-
rien und Ruminien, sowie Ostdeutschland. Ungarn ging mit Institutionen direkter
Demokratie am weitesten, mit von Regierungsinstanzen auszuldsendem Referendum,
einem vollen Initiativverfahren (jedoch anfinglich mit 50 % Beteiligungsquorum) und
kleineren Initiativrechten. Die Tschechische Republik verzichtete jedoch véllig, Polen
richtete nur cine Agenda-Initiative ein, und Ruminien regulierte ein extrem restrikti-
ves, letztlich unanwendbares Agenda-Verfahren. Bulgarien ermdglichte ein von oben
auszurufendes Referendum, das bisher nicht angewandt wurde, und richtete erst 2009
ein Initiativverfahren mit sehr restriktiven Anforderungen ein (erste Anwendung pro
Atomkraft 2013). Insgesamt zeigt sich also in diesen ,,reinen Transformationslin-
dern ein geringes Niveau direkt-demokratischer Verfahren. In den anderen mittel-/
ost-europiischen Lindern, in denen Transformation mit Unabhingigkeit gekoppelt
war, wurden im Ganzen mehr Initiativrechte und damit mehr biirgerfreundliche Be-
teiligungsrechte eingerichtet.

Noch eine kurze Ergidnzung zu Deutschland in dieser vierten Phase von System-
transformation. Alle neuen, ostdeutschen Bundeslinder nahmen Initiativverfahren
(Volksbegehren und Volksentscheid) in ihre Verfassungen auf, mit einem ,,mittleren®
Restriktionsniveau und manchen problematischen Beschrinkungen, vor allem im Fi-
nanzbereich. Zeitgleich und mit verschiedenen weiteren Faktoren setzte auch in den
westdeutschen Lindern ein Reformprozess ein, der erstmals Volksbegehren in einigen
Lindern einfithrte (Schleswig-Holstein, Hamburg) und erhebliche Erleichterungen der
Verfahren in anderen Lindern brachte (z. B. Nordrhein-Westfalen, Berlin, Bremen).
Auch auf kommunaler Ebene wurde seit 1990 in den meisten Lindern erstmals Ini-
tiativverfahren eingefiihrt.

5. Aktuelle Entwicklungen / Diskussionen

Auf diesem historisch-strukturellen Hintergrund méchte ich noch einige Informationen
und Uberlegungen zur gegenwirtigen Entwicklung hinzufiigen.

Zunichst ist festzuhalten, dass in ecinigen Lindern auf nationaler Ebene direkt-
demokratische Institutionen de facto véllig fehlen, so in Belgien, Deutschland (Aus-
nahme: Gebietsverinderungen der Linder), den Niederlanden (ein Petitionsverfahren),
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Schweden, der Tschechischen Republik, dem Vereinigten Kénigreich und Zypern.
Finnland hat immerhin Mitte 2012 eine Agenda-Initiative eingefithrt. In weiteren
Lindern werden vorhandene Top-Down-Verfahren praktisch nicht genutzt (schlafende
Institutionen), etwa in Luxemburg, Malta oder Portugal, auch in Island bis 2008/09,
wo die Finanzkrise sogar einen Prozess der Erweiterung direktdemokratischer Rechte
ausléste. Auch in Osterreich blieb es bei einem Referendum durch den Nationalrat
(Stopp eines Atomkraftwerks 1978) und kiirzlich einer unverbindlichen Volksbefragung
zur Abschaffung der Wehrpflicht (2013). Aktuell wird dort eine Diskussion dartiber
gefiihrt, die Agenda-Initiative (,, Volksbegehren®) zu einem Initiativverfahren mit ob-
ligatorischer Volksabstimmung auszubauen — die Erfolgsaussichten sind aber bereits
wieder gesunken.

In manchen Lindern Europas machen bestimmte Konfliktthemen die Anwendung
direkter Demokratie virulent. Ein solches Thema betrifft — wieder einmal — staatli-
che Unabhingigkeit. So méchte sich Katalonien (dhnlich Baskenland) von Spanien
abspalten, doch die spanische Regierung droht ein Referendum in dieser Region als
verfassungswidrig abzulehnen. Auch Schottland, das bereits friher fir mehr Autonomie
gestimmt hat, strebt die volle Unabhingigkeit an; die britische Regierung hat zu dieser
Frage bereits ein Referendum fiir 2015 zugesagt (und hofft dabei auf ein definitives
Nein der Schotten).

Das Vereinigte Konigreich, als klassisches Land der Parlamentshoheit traditionell
kein Freund direkter Demokratie, wird tiberhaupt iiberraschend aktiv mit Referenden.
Schon der Wahlrechtskonflikt zwischen den Koalitionspartnern Torys und Liberalde-
mokraten wurde kiirzlich durch Referendum erledigt. Nun méchte Premier Cameron
auch der wachsenden Abwendung von der Mitgliedschaft in der Europdischen Union
durch ein Referendum (in 2017) den Boden entziehen. Es wird jedoch bei pragma-
tischer Nutzung ad-hoc von oben bleiben, mit einer Institutionalisierung ist in UK.
nicht zu rechnen.

Als Entwicklungsland direkter Demokratie muss weiterhin Deutschland auf natio-
naler Ebene gelten. Nachdem 1949 der Impuls demokratischer Transformation durch
Landesteilung und Kommunistenfurcht blockiert blieb, dominierte seit Jahrzehnten
der Mythos einer rein reprasentativen Verfassung, Nach der deutschen Einheit 1990
mehren sich die Stimmen, auch auf Bundesebene Formen direkter Demokratie ein-
zufithren, die rot-grine Regierungsmehrheit erreichte aber 2002 fiir ihren Gesetzent-
wurf auf Verfassungsinderung gegen die CDU/CSU keine Zwei-Drittel-Mehrheit.
Parteiprogramme und Meinungstrends in Staatsrechtslehre und Publizistik werden
zunehmend deutlicher. Auch wenn die Bevilkerung ohnehin seit langem mit ca. 70
% die Forderung nach Volksinitiative und Volksentscheid beftirwortet, bleiben jedoch
die Erfolgsaussichten offen.

Einen neuen Faktor hat nun die europiische Finanzkrise in die Diskussion gebracht.
Sollten nidmlich wichtige Kompetenzen der Wirtschafts- und Haushaltspolitik an die

04



Europiische Union oder ein Statut der EURO-Staaten tbertragen werden miissen,
wiirde das auch in die Souverinititsrechte Deutschlands eingreifen. Viele sehen da-
tin eine wesentliche Anderung der Verfassungs- und Demokratiequalitit und halten
daher eine Volksabstimmung iiber die insoweit ,,neue Verfassung® fiir geboten (nach
Art. 146 GG). Besonders brisant daran ist, dass diese Meinung auch von Richtern des
Bundesverfassungsgerichts und von Regierungsmitgliedern vertreten wird. Die Frage
ist freilich, ob ein solches Europareferendum einmalig die Abgabe von Souverinitit
legitimieren wiirde — und wie viel Volkssouverdnitit dann im eigenen Land noch direkt-
demokratisch zu reklamieren wire.

Zahlreiche Linder Europas sind also in Sachen direkter Demokratie auf nationaler
Ebene noch weitgehend im Abseits. Hiufig fehlen auch burgerfreundliche Verfahren
in der Kommunalpolitik.® Fiir eine Reihe von Staaten empfiehlt es sich, als Minimum
zumindest eine Agenda-Initiative einzufithren. Wie soll man eine Europdische Biirger-
initiative im Rahmen der Europiischen Union praktizieren, wenn man nicht einmal im
cigenen Mitgliedsstaat die Méglichkeit zu dieser bescheidenen Partizipationsform hat?
Auch dominieren insgesamt in Huropa die Top-Down-Verfahren des Referendums
durch Regierungsinstanzen. Demgegentiber sollte den von Biirgern zu initiierenden
Formen des popularen Gesetzesreferendums und der Volksinitiative mehr Raum
gegeben werden.

6. Europiische Union

Das Demokratieproblem der Gegenwart betrifft seit Lingerem auch die Europiische
Union, deren Demokratiedefizit viele Dimensionen aufweist. Die Idee direktdemokra-
tischer Beteiligung der Biirger ist neuerdings erstmalig in die Vertragsgrundlagen der
EU integriert worden. Der Europiische Konvent fiir einen ,, Verfassungsvertrag®, der
dann 2005 in Referenden in Frankreich und den Niederlanden gescheitert ist, hatte 2003
sowohl allgemeine Grundsitze einer partizipatorischen Demokratie aufgenommen als
auch das Verfahren einer ,,Europiischen Birgerinitiative”. Mit dem neuen Vertrag von
Lissabon, der im Dezember 2009 in Kraft trat, wurde dieses Verfahren in Art. 11.4
kodifiziert. Danach kénnen mindestens 1 Million Biirgerinnen und Burger aus einer
,»erheblichen® Zahl von Mitgliedsstaaten der EU-Kommission den Vorschlag fiir eine
Gesetzesinitiative unterbreiten, der allerdings nicht zu einer Volksabstimmung fihrt
(Agenda-Initiative). Die Entscheidung liegt vielmehr bei der EU-Kommission und
spater bei den Akteuren des weiteren Gesetzgebungsverfahrens.”

6 Theo Schiller, ed. (2011): Local Direct Democracy in Europe. Wiesbaden: Springer VS Verlag
fir Sozialwissenschaften.

7 Einfthrungen: Bruno Kaufimann (2012): The European Citizens’ Initiative Pocket Guide, Brus-
sels/Luxemburg: Green European Foundation / Initiative and Referendum Institute (IRI) Eu-
rope (mit vielen praktisch Hinweisen und Formularen). Forschungsjournal Soziale Bewegungen (Dez.
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Das Ausfithrungsgesetz (EBI-Verordnung)® trat am 1. April 2011 in Kraft und sah
die praktische Anwendungsméglichkeit der Burgerinitiative ab 1. April 2012 vor. Die
Mindestzahl von einer Million Unterschriften muss demnach in mindestens sicben
Mitgliedsstaaten gesammelt werden. In jedem dieser Staaten ist eine Mindestzahl
erforderlich, die nach der Zahl der Abgeordneten im Europdischen Parlament (multi-
pliziert mit der Zahl 750) berechnet wird. Sie betrdgt z. B. fiir Frankreich 54,000, ftr
Polen 37,500, fiir Ungarn 16,500 und fir Dinemark 9,750. Die Initiatoren miissen
cinen Birgerausschuss mit insgesamt sieben Mitgliedern aus sieben Mitgliedslindern
griinden. Sie mussen ihren Vorschlag zunichst, vor der Unterschriftensammlung, bei
der EU-Kommission (auf einem Online-Portal) anmelden und registrieren lassen und
dabei Informationen auch zur Finanzierung bereitstellen.” Die Kommission pruft
vor der Registrierung innerhalb von zwei Monaten, ob die Initiative etwa offensicht-
lich auB3erhalb der Kompetenzen der EU und der Kommission liegt, offenkundig
missbrauchlich, unserids oder schickands ist oder offenkundig gegen die Werte der
Union verst6Bt. Wird die Registrierung wegen Unzulissigkeit abgelehnt, ist dies zu
begriinden und kann gerichtlich angegriffen werden. Die Sammlung der Unterschrif-
ten soll innerhalb von 12 Monaten ab Registrierung auf Papier und Online méglich
sein, wobei die Mitgliedsstaaten fiir die Uberpriifung der Authentizitit zustindig sind
und dabei die erforderlichen Dokumente selbst festlegen kénnen. Nach Abschluss
der Unterschriftensammlung muss die Kommission den Initiatoren Gelegenheit zur
Erlduterung geben, aulerdem soll die Initiative bei einer Anhérung im Europiischen
Parlament vorgestellt werden kénnen. Die Kommission hat innerhalb von drei Monaten
zu entscheiden, ob sie den Inhalt der Burgerinitiative aufgreift. Eine Ablehnung hat
die sie zu begriinden. Da in der Anfangsphase einige technische Probleme auftraten,
verlingerte die Kommission zum Teil die Fristen fiir die Unterschriftensammlung,

Die bisherige Praxis kann nur die Anmeldung von Initiativen, eventuelle Ableh-
nungen sowie definitive Registrierungen umfassen. Am 9. Mai 2012, am Europatag,
wurde als erste Initiative ,,Fraternité 2020 registriert, die die Mittel zur Férderung des
Austausches zwischen den Burgern der Mitgliedstaaten erhdhen will. Bis Ende April
2013 wurden seitdem sieben Registrierungsantrige abgelehnt, 16 Antrige wurden re-
gistriert. Finf Antrige wurden zuriickgezogen, aber drei davon erneut eingereicht und
registriert, so dass derzeit 14 registrierte Antrige vorliegen. Die registrierten Antrige,
fir die Unterschriften gesammelt werden kénnen, betreffen z. B. Wasser und sanitire
Grundversorgung als Menschenrecht und 6ffentliches Gut und keine Handelsware,

2012, H. 4): Die Europiische Burgerinitiative. Beschiftigungstherapie fiir das Volk? Themenheft
mit zahlreichen Beitrdgen, Stuttgart: Lucius und Lucius.

8 EU Regulation No 11/2011 of the Eutopean Patliament and of the Council of 16 February
2011.

9 http://ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/index_de.htm (ebenso andere
Sprachen).
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qualitativ hochwertige europiische Schulbildung fiir alle, Aussetzung des Energie- und
Klimapakts der EU, Medienpluralismus, einheitlicher europiischer Mobilfunktarif, die
Erforschung eines Weges zu einem bedingungslosen Grundeinkommen oder Verbesse-
rungen im europiischen Wahlrecht. Abgelehnt wurde die Registrierung unter anderem
von Initiativen zur Ablehnung der Atomenergie, Abschaffung des Stierkampfes oder
Griindung einer sozialen und 6kologischen Entwicklungsbank, wobei die Verletzung
der EU-Vertrige, mangelnde Zustindigkeit von EU und Kommission, fehlende
Rechtsgrundlagen oder Unklarheit des Gegenstandes gertigt wurden. Es scheint,
dass die Ablehnungen bisher tatsichlich nur wegen offenkundiger Fehler der Antrige
ausgesprochen wurden.

Fir die ersten neun laufenden Initiativen endet die (verlingerte) Frist zur Unter-
schriftensammlung am 1. November 2013. Ihr Unterstiitzungserfolg ist also ungewiss,
ebenso ihre Chancen, von der Kommission im Ergebnis akzeptiert zu werden.

Die Europiische Biirgerinitiative zeichnen mehrere Merkmale aus: Sie bietet das erste
von den Biirgerinnen und Biirgern (und Organisationen der Zivilgesellschaft, NGOs)
von unten praktizierbare Verfahren direkter politischer Artikulation in der EU. Und
sie macht transnationale Aktivititen nicht nur moglich, sondern erforderlich. Damit
entstehen neue Vernetzungsmoglichkeiten und neue Riume europaweiter politischer
Offentlichkeit. Das sind durchaus relevante Perspektiven.

7. Schlussbemerkung

Zu Beginn habe ich davon gesprochen, dass in den letzten Jahrzehnten eine deutliche
Zunahme der Praxis und der institutionalisierten Regelungen direkter Demokratie
beobachtet werden konnte. Dieser Trend ist sicher nicht einfach fortzuschreiben. Vor
allem treten die Bedingungen fiir Institutionalisierung nicht ohne weiteres auf. Aller-
dings sind krisenhafte Entwicklungen in Wirtschaft, Politik und Demokratie durchaus
aktuell. Nicht zuletzt werden sie durch Globalisierung, wirtschaftliche Instabilitdt
sowie die Relativierung der Nationalstaaten und ihrer Demokratie-Kapazitit genihrt,
und ein demokratischer Politik- und Institutionenersatz auf transnationaler Ebene ist
eher unwahrscheinlich. Mindestens wird es also fiir die Nutzung vorhandener Ver-
fahrensformen zunehmend gute Griinde geben. Und neue Institutionen werden eher
tiberraschend und kontrovers als geplant entstehen.
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A KOZVETLEN DEMOKRACIA JOGI HELYZETE
ES GYAKORLATA SVAJCBAN

Altalanosan ismert vélekedés, hogy a svéjci politikai rendszerben a fontos, jogilag ko-
telez6 érvényl normak a szavazopolgarok kdzvetlen részvételének utjan jonnek 1étre.
Ugy tartjak, hogy a kozvetlen demokracia eszkdzei és funkcioi a teljes politikai életre
ranyomjak bélyegliket (Trechsel/Sciarini 1998). Azonban gyakran elfelejtik, hogy a
torvények legnagyobb részét a parlamentben, a szavazok részvétele nélkil hozzak
meg. A formai kévetelmények miatt népszavazasra bocsatott térvénytervezetek mint-
egy 93%-at teljesen ,,normalisan”, parlamenti uton fogadjak el (Kriesi/Trechsel 2008:
57). Ha pedig létrejon egy tervezet, akkor errdl el6szor is a parlamentben tanacskoz-
nak. Ezért a szakirodalomban Svajcot szokas fél-demokracianak is nevezni.

Az 1848 és 1873 kozotti idGszakban csak a kotelez6en €l6irt alkotmanyos népsza-
vazast, ¢és az alkotmany teljes médositasat inditvanyoz6 népi kezdeményezést régzi-
tették az alkotmanyban. 1874-ben kiegészitették a fakultativ térvényi referendummal,
majd 1891-ben az alkotmany részleges modositasardl szol6 kezdeményezéssel. Eze-
ket a kézvetlen-demokratikus Gjitasokat az un. ,,Demokratikus Mozgalom™ kovetelte,
egy tarsadalmi térekvés, mely ellenzéke volt az akkoriban dominans politikai partnak,
a Freisinnigen — Szabadelviiek — partjanak.

A 20. szazadban aztin tortént még néhany modositas.! Az allamkozi szerz6dé-
sekrol sz616 referendum — melyet 1921-ben vezettek be és 1977-ben bévitettek ki
— a kiilpolitika terén is lehet6vé tette a dontésben vald részvételt. A 2. vilaghabora
utan 1949-ben korlatoztak a parlament azon jogat, hogy az un. siirg6sségi klauzulara
hivatkozva bizonyos hatarozatokat ne bocsassanak népszavazasra. Hat évvel a nék
szavazati joganak 1971-ben tortént bevezetése utan a fakultativ referendum megindi-
tasahoz sziikséges alafrasok szamat felemelték 30000-r61 50000-re, népi kezdeménye-
zés 1étrejottéhez 50000-r61 100000 alairasra (Linder 2007). Svéjcban a harom allami
szinten lehetséges legfontosabb kézvetlen-demokratikus eszkdz egyrészt a kételezd
referendum annak érdekében, hogy megerdsitsék az alkotmanymoédositasokat, mas-
részt a fakultativ referendum, hogy a mar elfogadott térvényeket megakadalyozzak,
harmadrészt pedig a kezdeményezés a célbdl, hogy az alkotmanyt (vagy kantonalis
szinten a térvényeket) a parlamenten kiviilr6l vizsgalhassak feltl.

1 Svajcban a szavazasok tébbségiikben jogilag kételezé érvénnyel birnak, helyi szinten azonban
léteznek konzultativ jellegl szavazasok is. (Hangartner/Kley 2000: 901).
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1. A svajci kézvetlen demokracia torténelmi gyokerei

A nemzeti szintd kézvetlen demokracia fejlédése Svajcban nem értheté meg anél-
kil, hogy a kantonok alkotmanyanak térténetére vetettiink volna egy pillantast. A
kantonok képezik az alapot és bocsatjak a modern Svajc rendelkezésére a politikai
intézmények repertoarjat (Auer 1996). A svajci modern kozvetlen demokracia el6dei
a kévetkez6k voltak: a néps vétd, a menesztési jog (Abwahlrecht) és az an. Landsgemeinde,
azaz kantonalis népgytlés. Az 1848-ban bekdvetkezett szévetségi allam megalapitdsa
utan alkotmanyaban minden kanton régzitette a kézvetlen demokracia eszkdzeit.

A kantonalis kbzvetlen demokracia sokféle médon fejlédott ki a térténelem soran,
llusztracioképp alljon itt egy példa, mégpedig arrdl, milyen médon kerilt a vétd St.
Gallen kantonban az alkotmanyba 1831-ben (Wickli 2011). A tarsadalmi és politikai
lehet6ségek mar meglévé repertoarja nélkil ez a fajta attérés nem lett volna lehetsé-
ges. A peticidk elinditasa, népgyilések megszervezése cenzus-szabalyok nélkdl (altala-
ban gazdasagi megfogalmazasban), valamint roplapok és ropiratok osztogatasa olyan
eszmékkel, melyek a Francia Forradalombdl szarmaztak (anélkill, hogy ezt mindig
kihangsilyoztak volna) altalanos gyakorlatta valt. A kantonalis népgytlés eszkoézével
¢l6 kantonok foldrajzi szempontbdl kézel voltak egymashoz, és €16 példajat mutattak
a redlisan 1étez6 népszuverenitasnak (Wickli 2011: 210). Kilonosen nagy jelentGsége
volt annak, hogy a Rajna volgyébdl fizikai valdsagaban is megjelent mintegy 600 férfi,
mégpedig 1831. januar 13-an azon terem el6tt, ahol az alkotmanyozé gytlés tilése-
zett. A férfiak egy része husangokkal volt felfegyverkezve, és meg is fenyegett¢k a
gyilésen résztvevoket. Ez a nap késobb ,Stecklidonstig’ (furkdsbotok csiitirtike) néven
valt ismertté. A népi véto tehat fizikai er6bevetés, fenyegetés és részben erdszak ttjan
volt képes felvétetni magat St. Gallen kanton alkotmanyaba. Bar a kés6bbiekben csak
ritkan kerilt sor tulajdonképpeni vétd-szavazasokra, maga az eszkoz alkalmassd valt a
koézvetett befolyasra. A St. Gallen kantonban 1831 és 1861 kézott hozott 194 térvény
kapcsan 40 esetben alakult ki vét6-mozgalom, de csak 4 jutott el a megszavaztatasig
(Gruner 1969: 26). Az alacsony aranyu siker nem meglepd, ha figyelembe vesszik
a teljesitend6 feltételeket. A népi vétét kommunalis szinten kellett meginditani. 50
polgar kellett, hogy kévetelje egy gyiilés Gsszehivasat, amin aztan az Gsszes szavazasra
jogosultnak kellett dontenie arrél, hogy megvétdzzak vagy sem az adott torvényt. A
leadott szavazatok szamanak chhez kettés akadalyt kellett legy6znie: a gytlésen az
egyszert tObbséget elérni, és az Gsszes polgar kézott is megszerezni a tébbséget. (Aki
nem volt jelen, az a status quo, azaz az elfogadott térvény tamogatdjanak szamitott.)
Igy tehat 45 napon beliil a kanton dsszes telepiilésén el kellett érni a kett6s tobbséget,
maskilénben a vétd elbukott (M6ckli 1996: 210).
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2. Orszagos szintli kézvetlen-demokratikus eszk6z6k

Miutan a kantonalis és helyi alkotmanyokba bekertltek kézvetlen-demokratikus ele-
mek, nemzeti szinten is nétt a nyomas. Igy kovetkezett be a fejlédésben a kévetkezé
1épés.? A torténelem sordn a kozvetlen demokracia altalaban kumulativ médon széle-
sedett ki. Nagyon ritkan fordult el8, hogy megsziintettek kézvetlen-demokratikus jo-
gokat (Kriesi/Trechsel 2008: 50-51). Az itt kovetkezd lista tartalmazza az 1999. aprilis
18-4n hatalyba lépett svajci alkotmanyban, és az 1976. december 17-én hatalyba Iépett
politikai jogokrdl sz. szdvetségi térvényben kodifikalt, jelenleg 1étezé kézvetlen-de-
mokratikus intézményeket.

2.1, 1848 — A kdteleziden kifrandd alkotmdnyos referendum és a teljes alkotmanymidositisril
§3000 népi kegdenményezés

Az 1848 és 1873 kozotti id6szakban csak az alkotmany részleges és teljes modositasa
kapcsan kotelezé referendum,’ valamint a szovetségi alkotmdny teljes médositasat
elérni kivano kezdeményezés volt lehetséges.*. Miutan elegendd tapasztalatot szerez-
tek az 1802-es, a helvét koztarsasag megalapitasa keretében megtartott elsé nemzeti
szint( szavazassal (Kobach 1994: 100), és a Francia Forradalom utani alkotmanyos re-
ferendumokkal 1830-ban (Auer 1996: 94), az egész orszag alkotmanyozoé gytléseinek
tagjai kozott széles konszenzus alakult ki a tekintetben, hogy az 1j alkotmanyokat sza-
vazas utjan kellene ratifikalni (K6lz 2004). A protestans és katolikus kantonok kozott
kompromisszumként az 1848-as alkotmanyba beépitettek kisebbségvédelemként az
aprébb, inkabb vidéki, katolikus kantonok érdekében azt, hogy minden alkotmany-
modositas el kell, hogy elérje a kettés tobbséget. Bz annyit jelent, hogy sziikség van
mind a szavazatukat leadék, mind a kantonok tébbségére is. Dontetlen esetén (11,5
és 11,5 a 23-bdl) a javaslat nem fogadhaté el. A kettSs t&bbség kévetelménye a mai
napig betdlti azt a funkcidjat, hogy garantalja a kantonalis érdekek érvényesiilését.
A Kobach (1994: 103) altal leirt minta, miszerint egymassal szembekeril§ tobbsé-
gek akkor jonnek létre, ha bizonyos kompetenciakat at kell adni a nemzeti szintnek,
még mindig érvényben van.” Az id6k folyaman a kantonok lakossaganak szama to-
vabb differencidlédott, és ezzel egytitt feler8s6dott a dupla tébbséget ért kritika is.
Az Appenzell kantonbéli Innerrhodenben egy szavazat negyvenszer tébbet nyom a
latba, mint egy szavazat Ziirich kantonban. A gyakorlatban ez olyan szituacikat ered-

2 Szubnaciondlis tapasztalatokrol ldsd: Monnier (1996), Trechsel/Serdult (1999) és Christmann
(2010).

3 Alkotmany 140. cikk (lasd: www.admin.ch).

4 Alkotmany 138. cikk

5 Olyan szavazasi eredmények, amikor a szavazok valami mellett, a kantonok pedig pont ellene
voltak, a kdvetkez8 években szillettek: 1866, 1955, 1970, 1973, 1983, 1994 (2), 2013. Ennck a
forditottjara pedig a koévetkezé években volt példa: 1910, 1957, 2002.
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ményezhet, melyekben a teljes szavazopolgarsag egy egészen kicsi frakcidja (de facto
mintegy 20%) a kisebb kantonokban képes blokkolni az egész orszagot (Linder 2007:
110). Az alkotmany teljes modositasat a parlament is el6idézheti. A teljes modositas-
16l 520616 elvi szavazasra csak akkor van sziikség, ha a parlament mindkét hazaban —a
nemzeti tandcsban és a rendi (¢ kantonok képviselete — a ford.) tandcsban — nem tudnanak
egyezségre jutni.® Az alkotmany teljes modositasarol szol6 elvi kérdés elfogaddsihoz
elegend6 az egyszerl szavazati tobbség.

2.2. 1874 A fakunitativ tirvényreferendum

Az orszagos szintd aranyos (listds) valasztasok 1919-es bevezetéséig csak két part
létezett nemzeti szinten: a sokkal dominansabb Freisinnige (Szabadelvil) Part és a Ka-
tolikus Konzervativok parlamenti kisebbsége. A Szabadelvliek korabban progressziv
reformmozgalma azonban egyre inkabb egy 6nmagat fenntarté rezsim iranyaba fej-
16d6tt (Dardanelli 2011), ez pedig az ellenzék és a modern erdk heves ellenreakcidjat,
illetve az alkotmany moédositdsara tett kisérletet valtotta ki el6szér 1872-ben, majd
1874-ben. A demokratikus mozgalmak kantonalis szinten elérték, hogy az alkotmany-
16l 52616 népszavazas minden alkotmanyba bekeriiljon. Ez a nagyobb kézvetlen rész-
vételért és a hivatalt visel6k feletti erésebb ellenérzésért kiizd6 széles, tobbségében
protestans mozgalom minden nyelvi régiét magaba foglalt, és a szdvetségi szintet
olyan nyomds ald helyezte, hogy az 1874-es alkotmanyban mar régzitették a torvé-
nyekrol kezdeményezhet6 népszavazast.

A fakultativ térvényreferendum legfSbb feltétele az volt, hogy egy térvény a Sz6-
vetségl Kozlonyben tortént kézzététele utani 90 napon belil 30000 alairast kellett
Osszegytjteni.” Ezt az alairasi kiiszobot 1977-ben felemelték 50000-re, miutan 1971-
ben bevezették a ndk szavazati jogat is, az alairasgydjtési idSszakot pedig 1997-ben
100 napra hosszabbitottik meg. A szavazatukat leadok egyszerd tébbsége elegendd
ahhoz, hogy a népszavazast elfogadjak vagy elutasitsak.

2.3. 1891 Népi fezdeményezés ag alkotmany részleges midositdsdra és a parlament ellenjavasiata

Az elsé kisérlet arra, hogy az alkotmanyban r6gzitsék a népi kezdeményezést, 1974-
ben kudarcba fulladt. Heves vitak kézepette aztan a Katolikus- Konzervativ Partnak
(ma Kereszténydemokratdk) és a Szocidldemokrataknak ezt a célt sikerilt elérniik
(Hangartner/Kley 2000: 333). A népi kezdeményezés arra irdnyul, hogy lehetévé te-
gye az alkotmany moédositasat a parlamenti kereteken kiviilrél is, ezzel magyarazhato,

6 Alkotmany 140. cikk

7 Nyolc kanton is képes referendumot generalni. Erre eddig csak egyszer kertlt sor, amikor 2003-
ban a kantonok elutasitottak egy uj pénziigyi szabalyzatot. A vitatott térvényeket a kantonok 2005.
majus 16-an ,,elkaszaltak” (részvétel: 50.8%, igen: 34.1%, igennel szavazé kantonok: 0).
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hogy csak nehezen fogadtak el. Ilyen esetekben a parlamentnek nincs rahatdsa a ja-
vasolt szévegre, melyet dltalinosan vagy mar véglegesen megfogalmazva is benyujt-
hatnak. Amennyiben a parlament egyetért vele, kteles megszévegezni a megfeleld
alkotmanyos részeket, és azokat a nép elé tarni. Ha pedig a parlament nem ért egyet
a szOveggel, a javaslat a szavazopolgarok elé keril, és mivel inkabb elvi kérdésrél van
520, elegend6 az egyszerl tObbség. Ha a szavazas pozitiv eredménnyel zarul, a Sz6-
vetségi Gyilés ki kell, hogy dolgozza a vonatkozé javaslatot, melyet aztan szavazasra
kell bocsatani, de most mar a kettés t6bbség sziikséges — a népé és a rendeké. A népi
kezdeményezés 1891-ben bekdvetkezett bevezetése utin egy szavazas elinditdsahoz
50000 alairasra volt szitkség. Eredetileg nem szabtak hatarid6t az alairasok gytjtésére.
Hzt el6szor 1977-ben vezették be, 18 honapban rdgzitve, egyidejileg felemelve az
alafrasok szamat is 100000-re.” 2013-ban ez a szavazasra jogosult polgarok 1,9 %-nak
felelt meg. A 19. szazadban még a valasztopolgarok mintegy 6 %-nak (Lutz 2012: 23)
kellett aldirnia ahhoz, hogy be lehessen adni egy népi kezdeményezést.

Mivel Svajcban nincs orszagos hataskérrel bird alkotmanybirésag, a parlament fel-
adata a kezdeményezés formai megfeleléségének felilvizsgalata, és annak biztositasa,
hogy ne sértljon kotelezé nemzetkdzi jog (lus cogens), valamint hogy a kezdeménye-
z€s csak egy, vildgosan megfogalmazott témat tartalmazzon (,,az anyag egysége”). A
parlament érvénytelennek nyilvanithat egy népi kezdeményezést részben vagy egész-
ben, ha nem teljesiti ezeket a minimum standardokat. Ez pedig eddig csak négy alka-
lommal fordult el6 (1955, 1977, 1995, 1996).

A svéjci politikai rendszerre nagy és kézvetlen hatassal jard, a szavazdpolgarok altal
elfogadott kezdeményezésre emlitenék néhany példat: az aranyos valasztasi rendszer
bevezetését a Nemzeti Tandcs megvalasztasahoz (1918), az allamkdézi szerzédésekrol
52016 referendumot (1918) és a stirgGsségl jog népszavazas altali korlatozasat (1949).

Ha a javaslat nincs végsé nyelvi formaba 6ntve, a parlament egy ellenjavaslatot
nyujthat be a népnek.'"” 1988 6ta a kettSs igen-t egy kilon, végsé soron dontd kér-
déssel (Stchfrage) egyiitt alkalmazzak. Régebben dénteni kellett a kezdeményezés és
az ellenjavaslat k6zott, {gy a szavazatok kézvetlenil konkuraltak egymassal. Az ellen-
javaslatok tobbnyire nem annyira extrémek, mint a népi kezdeményezések, és mar a
kezdeményezSk céljanak megfelels kompromisszumot jelentik. Igy altaliban j6 esély-
lyel palyazhatnak a sikerre.

8 Alkotmany 139. cikk.

9 Amiodta elfogadtik a minaretek épitésének tiltasarol és a blin6z4i malttal rendelkezé kalfsldiek
kitoloncolasarol szol6 kezdeményezéseket, és a nemzetkozi jogba valé titkézéstik miatt csak ne-
hezen valésithatok meg, vita indult arrél, hogy hogyan lehetne a népi kezdeményezéseket mar az
alairasgyujtési szakasz el6tt felilvizsgalni (Iasd Auer 2013).

10 Habadr az ellenjavaslat megfogalmazasa a parlament hataskoérébe esik, gyakran a végrehajtd
hatalom nyujtja be ezeket (dontenie azonban mindenképp a parlamentnek kell). Az ellenjavaslat
készitése egy opciot, nem kotelezettséget jelent a parlament szamara.
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2.4. 1921/ 1977 Kitelezd és fakultativ referendnm az, dllamkizi szerzddésekerd]

A Svajc 1920. évi, a Népszovetséghez torténd csatlakozasaval kapcsolatban felmerilt
jogi bizonytalansagok miatt'' (Kobach 1994: 105) a fakultativ referendumot 1921-ben
népi kezdeményezés utjan bizonyos nemzetkozi szerzédésekre is kiterjesztették.'? A
kozvetlen demokracia visszahaté hatisa itt jol megmutatkozik, lathatéan képes sajat
eszkozel segitségével tovabb béviilni. Abban az id6ben semmiképp sem szamitottak
szokatlannak a szerz6désekrdl tartott népszavazasok, a kantonokban mar régéta al-
kalmaztak ezeket (Trechsel/Serdult 1999). Az dllamszerz6désekrdl szolé népszavazas
korlatozott jelent6sége abban az 1921. évi formaban még hagyott némi kivannival6t
maga utan. Bevezetését6l az 1960-as évek végéig csak a megkotétt nemzetkdzi szerzo-
déseknek a 3,5 szazaléka tartozott potencialisan a hatdlya ala (Linder 2010: 357). Reak-
cidként a fokozodd nemzetkozivé valasra és a kiilféldi munkavallalok névekvé bevan-
dotlasara 1975-ben a politikai életben a szélsGjobbon aktiv ,,Nationale Aktion” (Newzzeti
Cselekvés) neva part népi kezdeményezést inditott, mely a malt (sicl) és a j6v6 Osszes
allamkézi szerz&désérdl fakultativ referendumot akart rendezni. A Szévetségi Tandcs
ellenjavaslata sok szempontbdl még ennél is tovabb akart menni. Be akarta vezetni az
allamszerzédések kapesan a kételez6 referendumot a nép és kantonok kettés tébbsé-
gével olyan esetekben, ha Svajc a kollektiv biztonsag valamelyik szervezetéhez vagy egy
szupranacionalis k6z0sséghez akarna csatlakozni (Alkotmany 140. §). Az 1921-es fakul-
tativ dllamszerz&désekrél sz616 referendumot oly médon akartak médositani, hogy a fel
nem mondhaté allamkézi szerzédéseket, a nemzetkozi szervezetekhez t6rténé csatla-
kozasokat, valamint a tobboldald jogharmonizacidval jaré szerzédéseket 50000 alafras
Osszegyujtésével megszavaztatisra lehessen vinni. Ezen felil a parlamentnek joga volt
tovabbi nemzetkozi szerz6déseket is fakultativ népszavazasra bocsatani. Az 1977. mar-
cius 13-an tartott szavazason a kezdeményezés egyértelmien elbukott, az ellenjavaslat
pedig gy6z6tt. Egy 2003-ban végrehajtott mini reform kévetkeztében még jobban kiter-
jesztették a fakultativ referendumot az allamkozi szerz6désekrol.”

2.5. 1949 Kitelezd és fakultativ referendum a parlament siirgdsségi hatdrozatai kapesin
Azon torekvésekkel 6sszefliggésben, hogy visszanyerjék a hatalmat olyan parlamenti

hatarozatok felett, melyeket az un. strgésségi klauzulat alkalmazva nem vetettek ala
népszavazasnak, tovabbi kotelez6 és fakultativ referendumokat iktattak be az alkot-

11 A parlament a csatlakozast alkotmanyos szintd tigynek tekintette, ezért szitkséges volt a nép és
a rendek kettés tobbsége. A szavazas 56,3% igen-szavazat és 11,5 egyetért6 kanton eredménye-
képp eredményes volt (részvétel 77,5%).

12 A népi kezdeményezés azt kovetelte, hogy a fel nem mondhatd, vagy 15 évnél hosszabb tar-
tamra kotott allamkozi szerz6déseket vessék ala fakultativ referendumnak. A javaslatot elfogad-
tak, 1921. januar 30-an 71,4% polgar és 20 szavazott igennel.

13 Alkotmany 141. cikk.
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manyba. A siirgésségi eljaras keretében hozott torvények kiilondsen az 1930-as évek
gazdasagi valsaga és a 2. vilighdboru idején voltak gyakoriak. Mintegy 100 fontos
hatirozat kertlte el ebben az idészakban ilyen médon a referendumot (Trechsel/
Kriesi 1996: 190).

A parlament alkotmannyal nem konform, stirg6sségi hatarozatairél egy éven beliil
kotelezé szavazast rendezni (kettSs tobbség eszkoze), az alkotmannyal konform hata-
rozatokra vonatkozdan csak a fakultativ referendum lehet6sége all fenn. Ehhez Gssze
kell gytjteni 50000 alairast (egyszerd tobbség).'*

2.6. 2003 Az ,dltaldnos népi kezdemeényezés”

Az eredeti elképzelés az ,altalinos” vagy ,.egységes” népi kezdeményezésrol
(Einbeitsinitiative) az volt, hogy ne kertiljenek be az alkotmanyba olyan rendelkezések,
melyek a normaszint szempontjabdl nem is oda tartoznanak, hanem inkabb térvény
vagy rendelet szintjén kellene szabélyozni Sket. Az iniciativat tehat altalanosan fogal-
maztdk meg, és aztan a parlament déntdtt az adekvat normaszintrél. Ez j6 6tletnek
tant, és 2003. februar 9-én vita nélkil, szavazassal el is fogadtak. A gyakorlati megva-
l6sitas azonban mar megmutatta, mennyire koriilményes ez az eszkoz. Alkalmazasa
sem igen tint vonzonak. Minek 100000 alairast gyGjteni anélkiil, hogy ellenérizhet-
nénk, mi térténik a kezdeményezéssel, hogyha ugyanennyi alairas segitségével kézvet-
leniil is bele lehet irni az alkotmanyba? Igy ezt a rendelkezést 2009-ben referendum
utjan, kilondsebb feltinés nélkil ismét megszuntették.

3. Az alkalmazas gyakorisaga

Az orszagos szinten tartott szavazasok szama az évek soran erésen megnévekedett.
1848 és 2013. év kézepe kézott Osszesen 586 szavazasra kertlt sor (lasd 1. tablazat).
Mivel a kézvetlen-demokratikus eszkdzok igénybevétele, ha nem is kizarélagosan, de
a politikai ellenzék fegyverének is szamit (Serdult/Welp 2012), a gyakoribb alkalmazast
értelmezhetjik ugy is, hogy a tarsadalom élénkebben foglalkozik a politikaval, gyakran
a bizonytalan és instabil szocidlis és gazdasagi viszonyokkal Osszefliggésben. Ez volt
példaul 1970-ben az olajvalsag idején a helyzet, és kisebb mértékben az 1980-as évek-
ben is, amikor a politikai elit ellen ifjusdgi mozgalom indult, vagy akar az 1990-es évek
gazdasagi recesszidja idején is. Ezekben a fazisokban jelent6s valtozasok mentek végbe
a svajci tarsadalomban és gazdasagban. Ugyanakkor azokat az id6ket a partok fokozott
versenye is jellemezte. Ha azonban a kezdeményezések elutasitasat, az ellenjavaslatok, a
kotelez6 és fakultativ referendumok elfogadasat a kormany tamogatasanak kifejezése-
ként értelmezzuk, vilagossa valik, hogy a szavazépolgarok az 1890 6ta eltelt évtizedek
soran erésen tamogattak a hivatalos szerveket. Ez az interpretdci6 azonban nem szabad,

14 Alkotmany 141. cikk.
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hogy elkend6zze azt a tényt, hogy a politikai elit Iényeges tigyekben is veszithet az urnak
mellett, s ezzel is kell tudnia élni (Trechsel/Sciarini 1998).

evtized kezde'mé- ) ellen- kotelezb fakultat. Ssszes
nyezés javaslat referendum | referendum
igen nem | igen nem | igen nem | igen nem
1848-1859 0 0 0 0 1 0 0 0 1
1860-1869 0 0 0 0 1 8 0 0 9
1870-1879 0 0 0 0 2 1 3 5 11
1880-1889 0 1 0 0 2 1 2 6 12
1890-1899 1 2 0 0 7 3 3 6 22
1900-1909 1 3 1 0 3 1 3 2 14
1910-1919 1 2 0 0 7 0 1 0 11
1920-1929 3 11 1 1 7 2 2 5 32
1930-1939 0 6 3 0 6 0 2 6 23
1940-1949 1 5 1 1 1 1 4 3 17
1950-1959 0 10 2 2 13 7 3 8 45
1960-1969 0 5 0 0 12 1 4 4 26
1970-1979 0 23 4 3 29 9 1 7 86
1980-1989 2 22 5 2 16 5 6 4 62
1990-1999 3 26 2 1 26 5 24 13 100
2000-2009 5 39 1 5 9 3 24 4 90
2010-2013 3 10 2 1 1 1 4 3 25
részosszeg 20 165 22 16 143 48 96 76
Osszesen 185 38 191 172 586

1. tablazat: Orszagos szintli népszavazasok évtizedenként. Forras: www.c2d.ch

Ha a kézvetlen demokracia harom £6 tipusat dsszehasonlitjuk, vilagossa valik, hogy
egyik sem valt uralkod6va. Alkalmazasuk az utdbbi néhany évtizedben arra enged
kovetkeztetni, hogy a politikai rendszer szempontjabol. mindegyikiik fontos funkciot
lat el. Az évtizedek soran egy kezdeményezés sikeres benyujtasa szinte egyedi politikai
eseménynek szamitott, arrdl nem is beszélve, hogyha egyet sikerilt is gyézelemre vin-
ni. Csak az 1970-es évektdl kezdve, az un. ,,participacios id6szakban” értek el az inici-
atfvak nagyobb kézvetlen befolyast. 1988 6ta, a kettSs igen bevezetésével, jelentésen
megnétt a kezdeményezések elfogadasanak valészintsége. Az az altalanosan elterjedt
panasz, hogy manapsag igen nehéz alafrasokat Osszegytjteni egy-egy kezdeményezés
mellett, az empirikus kutatasok végeredményében nem igazolddott be. A politikai
partok és a civil tarsadalom szereplSinek szervezettségi foka ma mar magasabb, és
mig a szavazdpolgarok szaima nétt,"” az alairasi kiiszob 1977 6ta stabil maradt.

A parlament ellenjavaslatait 5sszességében magas aranyu elfogadottsag jellemzi.

15 3,8 milliordl 1977-ben 5,1 milliéra 2013-ban
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Lehet6vé teszik a politikai elit szamara, hogy reagaljon a népi kezdeményezésekben
megfogalmazott kivanalmakra, {gy pedig arra, hogy két valasztas kozott is intézmé-
nyesiilt parbeszédben maradhasson a polgarokkal. Az 1990-es évek 6ta egy eltolodas
figyelhetd meg a kdtelezd referendumoktdl a fakultativak iranyaba. Jelentésen csokkent a
kételez6 népszavazasok szama, a fakultativaké pedig folyamatosan nétt. Ez a véltozas
annak tudhat6 b, hogy a svajci politikai életben jelenleg az éles konfrontalédas a jel-
lemz8. Az 1990-es években a négy partbdl allé — a kéznyelvben ,,bivos képlet”-ként
is emlegetett — nagy kormanykoalicié'® nagyobb nyomas ald kertlt, és a 2003-ban
tartott valasztasokon fel is bomlott, amikor a Schweizerische Volkspartei (SVP, Svajci
Néppart) lett a Nemzeti Tanacsban a legnagyobb politikai erd. Politikai kiizdelmek
idézték elS azt az aktualis helyzetet, melyben a fakultativ referendumot mind a poli-
tikai bal-, mind jobboldal arra hasznalja, hogy adott helyzettdl fiiggden harcoljon a
gazdasagi liberalizacié, az Eurdpa politika vagy a globalizacié hatasai ellen.

4. Részvallalas

A megszavaztatisok magas szamat szeretik okolni azért, hogy a harom allami szin-
ten rendezett valasztasokon és szavazasokon viszonylag alacsony az atlagos részvétel.
Ugy tinik, a kis részvételi arany az 4ra annak, hogy egy rendszerben intenziven kiépiilt
a kozvetlen demokracia (Lutz 2007). A 2. vilaghaboru 6ta az akkori mintegy 60%0-rol
az 1970-es években mintegy 40%-ra csékkent a szavazasi részvétel a sokéves atlaga, és
a jelenlegi kb. 45%-kal enyhén ndvekvé tendenciat mutat (Idsd 1. sz. grafika). Néhany
esettdl eltekintve, amikor hirtelen megnétt a részvételi arany, csak ritkan 1épi at az
50%-os vagy netan a 60%-os hatart. Amikor 1992-ben az Eurdpai Gazdasagi Térség-
hez t6rténd csatlakozasrél sz0l6 referendumhoz mozgositottak, a 78,3%-o0s szavazasi
részvétel volt a legmagasabb 1947 6ta. Hasonl6an magas részvételi arany az utobbi
évtizedekben mar csak egyszer volt, amikor 1989-ben a hadsereg megsziintetésére
indult kezdeményezés, ekkor a jogosultak 69,2%-a szavazott.

A részben jelentSs tavolmaradas okaként, melyet szintén érvként hasznalnak, épp-
ugy, mint a szavazasok magas szamat, a szavazopolgarok (csekély) kompetenciajat, a
javaslatok fontossdgat nevezhetjik meg, de ezek csak részben adnak magyarazatot,
ha a tendenciat hosszabb tavon figyeljiik. Mindig is voltak tobbé-kevésbé Gsszetett
szavazasok. A polgarok iskolazottsiga a 2. vilaghabora 6ta folyamatosan nétt, anélkiil,
hogy pozitiv hatassal lett volna a szavazési részvételi aranyra. Es annak ellenére, hogy
az utobbi években megnétt a benyujtott javaslatok szama, a részvételi arany kissé még
névekedett is.

16 1959 6ta alkalmazzak, informalis médon, tobbé-kevésbé a parlamenti eréviszonyokat leké-
pezve, igy a Szabadelvick (FDP), a Kereszténydemokratak (CVP) és a Szocidldemokratik (SPS)
két-két tarcat kaptak a kormanyban, mig a Svéjci Néppart (SVP) egyet (viszont 2003-tél mar
kett6t, a CVP karara).
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1. sz. grafika: Az orszagos szavazasokon tapasztalt atlagos részvétel évente (sziirke osz-
lopok), mozgdatlag (pontozott vonal), 1879-2012. Forris: www.c2d.ch

Figyelem: A legtobb évben volt szavazas, de nem mindegyikben. Az atlagos részvételt a minden
egyes kulon javaslat kapcsan 1étrejott szavazati részvétel egyszert szamtani kozépértékeként
szamitottuk ki.

A szavazasokrol és valasztasokrél sz6016 Osszehasonlité tanulmanyok svajei kontextus-
ban érdekes eredményre vezetettek (Freitag 2011). ElSszor is a legtébb kantonban a
2. vilaghabort utan, de legkés6bb az 1970-es évek elején, megszintették a kdztelezb
részvételt. Az id6sebb, még €l6 generacié még olyan rendszerben nétt fel, amikor
polgari kotelességnek szamitott, hogy az ember elmegy szavazni. A tarsadalom el-
lenbrzése is nagyobb szerepet jatszott még. Akkoriban az urnaknal szavaztak, ahol
— legalabbis vidéken — mindenkit latni is lehetett. A levélben térténd szavazas még
nem volt altalanos. Akkor is, ha nem szabtak ki magas birsagot arra, aki nem ment el
szavazni, vagy nem is mindig szankcionaltdk a tavolmaradast az urnaktél, az sszeha-
sonlité tanulmanyok bizonyitjak, magyarazé tényezéként milyen fontos szerepe van a
szavazati kotelezettségnek. Masodszor a nék szavazati joganak késéi bevezetése nega-
tiv hatassal volt a nék id8sebb generacidjara, akik csak 1971-ben, elsédleges politikai
szocializdciéjuk lezarulta utan kaptak meg ezt a jogot. Csoportként ezért alacsonyabb
részvételi arany jellemzi Gket, mint a férfiakat (Kriesi 2005: 113).

A VOX-kézvéleménykutatasok alapjan, melyeket 1977 6ta minden szavazas utin
elvégeznek, a szavazok harom tipusat lehet megkiilonboztetni (Mottier 1993). A sza-
vazastdl tartdzkodok csoportjaban atlagban tobb a nd, a fiatal (20-39 éves korosztaly)
és az alacsony iskolazottsagt személy. Ok kevésbé képesek azonosulni egy politikai
parttal, és hajlamosak a bizalmatlansigra a kormannyal szemben. A szelektiv médon
résztvevék profilja nemiket, végzettségiiket, parttal valé azonosuldsukat, bal- vagy
jobboldali érzelmiiket és a kormanyba vetett bizalmukat illetSen kortlbelil annak az
atlagnak felel meg, ami a VOX-megkérdezésekben is megjelenik. A mintapolgarok
kozott pedig tobb a férfi, tobb az 50 év feletti, akik érdeklédnek a politika irant és
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magasabb iskolai végzettséggel rendelkeznek. Hogy a valasztok kérében valdjaban
mekkora ez a harom csoport, a kézvélemény-kutatasok segitségével csak koriilbeliil
hatirozhaté meg. Altalinosan elmondhat, hogy mintegy 30% nagyon gyakran el-
megy valasztani, és 20% soha nem vesz részt. Ezzel fennmarad 50%, akik szelektiv
moédon hol elmennek az urnakhoz, hol nem (Linder 2010: 111-112).

1/1 1/2 1/3 1/4 1/5 1/6 1/7
2010 szav.1 47.0
57.5
szav.2 46.7 66.1
62.3 68.6
szav.3 55.4 66.3 71.4
62.4 69.6 73.8
2011 szav.4 49.7 67.1 72.5 75.3
60.4 70.6 74.2
szav.5 49.6 66.6 72.6
62.6 69.6
szav.6 53.2 67.2
62
2012 szav.7 51.3

2. tablazat: Részvételi piramis hét egymast kovetS szavazasrol St. Gallen varosaban,
szazalékban. Forras: St. Gallen kanton statisztikai irodaja, statisztikai adatok St. Gallen varos
szavazasi részvételérol.

Ahogy Kobach (1994: 137) is feltételezi, azon szavazépolgarok szama, akik legalabb
egyszer évente elmennek leadni szavazatukat, joval magasabb, mint amire kévetkez-
tethetni lehetne az atlagos részvételi aranyokbodl. Valédi szamukat eddig csak a kzvé-
lemény-kutatasi adatok alapjan lehetett megbecsiilni. A szavazasi regisztracids adatok
azonban bizonyos fokig pontosabb adatokkal szolgalnak. Harom év — 2010 (3 sza-
vazas), 2011 (3 szavazas) és 2012 (1 szavazas) — hét szavazasanak adatait kombinéld
adatsor segitségével lehetévé valt, hogy egyetlen személy szavazasi részvételét egy
hosszabb id6tartamon at lekévessiik (Serdilt 2013). A hét kilonb6z6 szavazasi id6-
pont atlagos részvételi aranyai a szokasos keretek kozo6tt mozogtak. Igazabdl inkabb
magasnak mondhatdk és a 44,5% és 53,4% kozottl terjedelemben ingadoztak (lasd 2.
tablazat).

Ha megnézziik, hany olyan szavazasra jogosult polgar volt, aki legalabb egyszer
mind a hét szavazati adaton 4t részt vett, a részvétel kumulaloédik 75,3%-ra, egy mind-
Ossze két éves id6tartamon beldl. A teljes négy éves térvényhozasi ciklus esetében ez
az érték akar 80%-ra is felmehetne, anélkiil, hogy a valasztasokat is figyelembe ven-
nénk. St. Gallen varos teljes szavazopolgarsaganak 75,3%-a tehat a hét szavazasbol
legalabb egy szavazason részt vett. BEzek az értékek pedig sem az apatikus valaszto-
polgarokrol, sem a csendes t6bbségrél alkotott képnek nem felelnek meg, Ahogy a 2.
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tablazatbol is kiolvashatd, a kumulativ szavazasi arany mar minden, idében kévetkezd
szavazasi id6pontpar esetében az 50%-o0s hatar £61¢ emelkedik, ami nem jelent mast,
mint hogy hat hénapon belil a szavazépolgarok tobb mint felét egy formalis politikai
esemény kedvéért mozgattdk meg. A 2010-es és 2011-es évek éves értéke 66,1%0-nal
illetve 66,6%-nal mozgott (lasd 2. tablazat). Osszefoglaléan elmondhatjuk, hogy egye-
di esetekben a részvételi arany egy-egy szavazason ijesztéen alacsony lehet. De tdlzas
lenne emiatt a politikai participaci6 altalanos politikai valsagarol beszélni Svajcban.

(az irodalomjegyzéket lasd a német nyelvi verzidnal)

A forditis a Hanns-Seidel-Alapitviny tamogatisival késziilt. Forditotta Hambuch Erika.
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DIREKTE DEMOKRATIE IN DER SCHWEIZ:
RECHTSLAGE UND PRraAxis!

Es gilt als allgemein bekannt, dass im schweizerischen politischen System wichtige
rechtlich bindende Normen durch die direkte Beteiligung von Stimmbiirgerinnen
und Stimmbiirger zustande kommen. Die Instrumente und Funktionen der direkten
Demokratie gelten als prigend fiir das ganze politische Leben (Trechsel/Sciatini
1998). Vergessen geht oft, dass der grésste Teil der Gesetzgebung im Parlament ohne
Beteiligung von Stimmenden verabschiedet wird. Rund 93% der Vorlagen, die pro
forma dem Referendum unterliegen, werden ganz normal auf parlamentarischem
Wege verabschiedet (Kriesi/Trechsel 2008: 57). Wenn hingegen eine Abstimmung
zustande kommt, wird die Vorlage vorerst im Parlament beraten. In der Literatur wird
die Schweiz deshalb oft als semi-direkte Demokratie bezeichnet.

In der Zeit zwischen 1848 und 1873 war in der Verfassung lediglich das obligatori-
sche Verfassungsreferendum sowie die Volksinitiative auf Totalrevision der Verfassung
vorgesehen. Das fakultative Gesetzesreferendum kam 1874 hinzu, die Initiative auf
Partialrevision der Verfassung im Jahr 1891. Diese direktdemokratischen Neuerungen
wurden von der sogenannten <Demokratischen Bewegung) gefordert, eine soziale
Bewegung, die in Opposition zur damals dominanten politischen Partei, den Freisin-
nigen, stand.

Im 20. Jahrhundert kamen noch einige Anderungen hinzu.? Das Staatsvertragsrefe-
rendum — eingefihrt 1921, ausgeweitet 1977 — fihrte die Mitbestimmung im Bereich
der Aussenpolitik ein. Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde 1949 das Recht des Parla-
mentes, Beschliisse dem Referendum durch die sogenannte Dringlichkeitsklausel zu
entzichen, eingeschrinkt. Sechs Jahre nach der Einfithrung des Frauenstimmrechts
im Jahr 1971 wurde die Anzahl der Unterschriften zur Auslésung eines fakultativen
Referendums von 30’000 auf 50’000, fur das Zustandekommen einer Volksinitiative
von 50’000 auf 100°000 Unterschriften erhéht (Linder 2007). Die drei wichtigsten
direkt-demokratischen Instrumente auf allen drei Staatsebenen in der Schweiz sind

1 Die Ausfihrungen in diesem Vortrag basieren im wesentlichen auf bereits in anderer Sprache
erschienenen Publikationen, siche: Serdult (2013; 2014).

2 Abstimmungen in der Schweiz sind meist rechtlich bindender Natur. Es gibt aber auf lokaler
Ebene durchaus auch konsultative Abstimmungen (Hangartner/Kley 2000: 901).
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1) das obligatorische Referendum, um Verfassungsinderungen zu sanktionieren; 2)
das fakultative Referendum, um bereits verabschiedete Gesetze zu blockieren und 3)
die Initiative, um die Verfassung (oder auf kantonaler Ebene auch Gesetze) auch von
ausserhalb des Parlamentes revidieren zu kénnen.

1. Historische Urspriinge schweizerischer direkter Demokratie

Die Entwicklung der direkten Demokratie in der Schweiz auf nationaler Ebene ldsst
sich nicht ohne einen Blick in die Verfassungsgeschichten der Kantone verstehen. Die
Kantone bilden die Grundlage und stellen das Repertoire an politischen Institutionen
fiir die moderne Schweiz bereit (Auer 1996). Die historischen Votldufer der modernen
direkten Demokratie in der Schweiz waren: das Veto, das Abwahlrecht und die Lands-
gemeinde. Nach der Griindung des Bundesstaates im Jahre 1848 haben alle Kantone
direkt-demokratische Instrumente in ihren Verfassungen verankert.

Als Iustration aus einer Vielfalt von historischen Entwicklungsverldufen kanto-
naler direkter Demokratie sei hier lediglich das Beispiel der Entstehung des Vetos im
Kanton St. Gallen in der Verfassung von 1831 hervorgehoben (Wickli 2011). Ohne
ein bereits bestehendes Repertoire an sozialem und politischem Handeln wire dieser
Durchbruch nicht méglich gewesen. Das Lancieren von Petitionen, das Organisieren
von Volksversammlungen ohne Zensusregeln (meist 6konomisch definiert) sowie
das Verteilen von Flugblittern und Pamphleten mit Ideen, die von der Franzésischen
Revolution entstammen (ohne das immer explizit zu erwihnen) entwickelte sich zu
gingiger Praxis. Die Landsgemeinde-Kantone waren geographisch nahe und dienten
als Beispiel einer real existierenden Volkssouverinitit (Wickli 2011: 210). Besonders
die physische Prisenz von 600 Minnern aus dem Rheintal - am Donnerstag, dem 13.
Januar 1831 - vor der Halle, in der die verfassungsgebende Versammlung tagte, war
von entscheidender Bedeutung, Einige der Midnner waren mit Stangen bewaffnet und
drohten der Versammlung, Der Tag wurde dann spiter bekannt als Stecklidonstigy
(Donnerstag der Steckem, also Holzstidbe). Derart durch physische Prisenz, Drohung
und teilweise Gewalt unterstiitzt, schaffte es das Veto in die Verfassung des Kantons
St. Gallen.

Obwohl es dann nur selten zu einer eigentlichen Veto-Abstimmung kam, entwickelte
das Instrument auch indirekte Wirkung, Fir die 194 Gesetze, die im Kanton St. Gallen
in der Zeitspanne zwischen 1831 und 1861 verabschiedet wurden, formierte sich in 40
Fillen eine Veto-Bewegung, aber nur vier schafften es bis zur Abstimmung (Gruner
1969: 26). Die niedrige Erfolgsrate ist nicht erstaunlich, wenn man die Bedingungen
betrachtet, die erfillt sein mussten, damit ein Veto durchgehen konnte. Die Auslésung
cines Vetos musste auf kommunaler Ebene stattfinden. 50 Biirger mussten eine Ver-
sammlung verlangen, an der dann alle Stimmberechtigen zu entscheiden hatten, ob das
Veto ergriffen werden soll oder nicht. Die Anzahl abgegebener Stimmen musste dazu
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eine doppelte Hiirde tibersteigen: die einfache Mehrheit in der Versammlung sowie
die Mehrheit aller Burger (Abwesende zihlten als Unterstiitzende des Status Quo, in
diesem Fall fiir das verabschiedete Gesetz). So musste also in a/len Gemeinden des
Kantons innert 45 Tagen eine doppelte Mehrheit zustande kommen, sonst galt das
Veto als gescheitert (M6ckli 1996: 210).

2. Direkt-demokratische Instrumente auf nationaler Ebene

Durch die Aufnahme von direkt-demokratischen Mechanismen in kantonale und lokale
Verfassungen stieg der Druck auch auf nationaler Ebene an. Das schien der nichste
evolutionire Schritt.> Im Verlauf der Geschichte hat sich die direkte Demokratie in der
Regel kumulativ ausgebreitet. Die Abschaffung von direkt-demokratischen Rechten
war schr selten (Kriesi/Trechsel 2008: 50-51). Die folgende Liste direkt-demokratischer
Institutionen ist momentan in der Schweizer Verfassung vom 18. April 1999 und dem
Bundesgesetz tiber politische Rechte vom 17. Dezember 1976 kodifiziert.

2.1. 1848 — Das obligatorische Verfassungsreferendum und die 1 olksinitiative anf Totalrevision
der Verfassung

Zwischen 1848 und 1873 war lediglich das obligatorische Referendum fiir Partial- und
Totalrevisionen der Verfassung® sowie die Initiative mit dem Ziel einer Totalrevision
der Bundesverfassung maoglich®. Nach der Erfahrung 1802 mit der ersten nationalen
Abstimmung im Rahmen der Schaffung der Helvetischen Republik (Kobach 1994:
100), mit den Verfassungsreferenden im Nachgang der franzosischen Revolution
von 1830 (Auer 1996: 94), bestand ein breiter Konsens unter Mitgliedern von verfas-
sungsgebenden Versammlungen im ganzen Land, dass neue Verfassungen durch eine
Abstimmung ratifiziert werden sollten (Kélz 2004). Als ein Kompromis zwischen
protestantischen und katholischen Kantonen fiigte man in die Verfassung von 1848
als ein Minderheitenschutz fur die kleineren, eher lindlichen, katholischen Kantone
das Erfordernis der doppelten Mehrheit fir alle Verfassungsinderungen ein. Das
bedeutet, dass eine Mehrheit der Stimmenden und eine Mehrheit der Kantone nétig
ist. Im Falle von Unentschieden (11.5 gegen 11.5 von 23) wiirde die Vorlage nicht
durchgehen. Die Erfordernis der doppelten Mehrheit erfilllt ihre Funktion bis heute
als Garant von kantonalen Interessen. Das von Kobach (1994: 103) beschriebene
Muster, wonach konfligierende Mehrheiten dann entstehen, wenn Kompetenzen an

3 Fur sub-nationale Erfahrungen siehe: Monnier (1996), Trechsel/Serdilt (1999) und Christ-
mann (2010).

4 Artikel 140 Verfassung (siche: www.admin.ch).

5 Artikel 138 Verfassung,
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die nationale Ebene abgegeben werden sollen, gilt immer noch.® Mit der Zeit hat sich
die Bevolkerungsgrdsse in den Kantonen weiter auseinander entwickelt, und damit
auch die Kritik am doppelten Mehr. Eine Stimme im Kanton Appenzell Innerrhoden
wiegt tiber vierzig mal mehr als eine Stimme im Kanton Ziirich. In der Praxis kann
das zu Situationen fithren, in denen eine sehr kleine Fraktion des gesamten Elektorates
in kleinen Kantonen (de facto etwa 20%) das ganze Land blockieren kann (Linder
2007: 110).

Eine Totalrevision der Verfassung kann auch vom Parlament ausgeldst werden.
Eine Grundsatzabstimmung tiber die Totalrevision ist nur dann notwendig, wenn sich
die beiden Kammern des Parlamentes — der National- und Stinderat — nicht einig sein
sollten.” Zur Annahme der Grundsatzfrage uber eine Totalrevision der Verfassung
geniigt die einfache Mehrheit der Stimmenden.

2.2. 1874 Das fakunitative Gesetzesreferendum

Bis zur Einfithrung von Proporzwahlen bei nationalen Wahlen im Jahr 1919 gab es
auf nationaler Ebene nur zwei Parteien: die bei weitem dominante Freisinnige Partei
und die Parlamentsminderheit der Katholisch-Konservativen. Die formals progressive
Reformbewegung der Freisinnigen entwickelte sich jedoch immer stirker in Richtung
cines sich selbst erhaltendes Regime (Dardanelli 2011), was zu stirkeren Gegenreaktionen
der Opposition und modernen Kriften fiithrte, mit dem Versuch einer Verfassungs-
revision 1872, und dann nochmals 1874. Auf kantonaler Ebene haben die demokra-
tischen Bewegungen es geschafft, das Verfassungsreferendum in allen Verfassungen
zu etablieren. Diese breite, mehrheitlich protestantische Bewegung fiir mehr direkte
Beteiligung und Kontrolle von Amtsinhabern umfasste simtliche Sprachregionen und
setzte den Bund unter Druck, was in der Verfassung von 1874 zur Einfithrung des
fakultativen Gesetzesreferendums fithrte.

Die Anforderungen an ein fakultatives Gesetzesreferendums lag darin, innert 90
Tagen nach der Publikation des Gesetzes im Bundesblatt 300000 Unterschriften zu
sammeln®. Die Unterschriftenhiirde wurde 1977 im Nachgang der Einfiihrung des
Frauenstimmrechts (1971) aut 50000 erhéht (die Frist, um Unterschriften zu sammeln,
wurde 1997 auf 100 Tage ausgedehnt. Eine einfache Mehrheit der Stimmenden gentgt
zur Annahme oder Ablehnung des Referendums.

6 Abstimmungstesultate mit Stimmbiirgern dafiir und Kantone dagegen gab es in den folgenden
Jahren: 1866, 1955, 1970, 1973, 1983, 1994 (2), 2013. Die umgekehrte Konfiguration kam vor in
den Jahren: 1910, 1957, 2002.

7 Artikel 140 Verfassung,

8 Auch acht Kantone kénnen ein Referendum auslésen. Das geschah bis anhin nur einmal, als
2003 die Kantone eine neue Finanzordnung ablehnten. Die Kantone haben die umstrittenen
Gesetze in der Abstimmung vom 16. Mai 2005 zu Fall gebracht (Teilnahme 50.8%, Ja-Stimmen
34.1%, Ja-Stimmende Kantone 0).
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2.3. 1891 Die Volksinitiative anf Partialrevision der Verfassung und der Gegenvorschlag des
Parlamentes

Der erste Versuch, die Volksinitiative in die Verfassung zu verankern scheiterte 1874.
Nach hitzigen Debatten gelang es der Katholisch-Konservativen Partei (heute die Christ-
Demokraten) und den Sozial-Demokraten, das Anliegen durchzusetzen (Hangartner/
Kley 2000: 333). Die Volksinitiative zielt darauf ab, Verfassungsinderungen auch von
ausserhalb des Parlaments zu ermdglichen, was auch ihre nur zégerliche Akzeptanz
erklirt. Das Parlament hat in diesen Fillen keine Kontrolle iiber den vorgeschlagenen
Text, der in allgemeiner oder ausformulierter Form vorliegen kann. Falls das Parla-
ment damit einverstanden ist, ist es gehalten, die entsprechenden Verfassungstexte
abzufassen, und sie dem Volk vorzulegen. Falls das Parlament nicht einverstanden sein
sollte, geht der Vorschlag vor das Stimmvolk (da es sich eher um eine Grundsatzfrage
handelt, reicht eine einfache Mehrheit). Falls die Abstimmung positiv verlduft, muss
von der Bundesversammlung eine entsprechende Vorlage ausgearbeitet werden, welche
wiederum zur Abstimmung kommen muss (diesmal mit doppelter Mehrheit — Volk
und Stinde). Nach der Einfiihrung der Volksinitiative im Jahre 1891 wurden 50,000
Unterschriften bendtigt, um eine Abstimmung auszulésen. Urspringlich gab es keine
Sammelfrist. Die Sammelfrist von 18 Monaten wurde erst 1977 eingefiihrt, zusammen
mit einer Erhohung der Unterschriftenzahl auf 100,000.” Im Jahr 2013 entsprach das
1.9% des Elektorates, am Ende des vorletzten Jahrhunderts mussten rund 6% des
Elektorates unterschreiben (Lutz 2012: 23), um eine Initiative einreichen zu kénnen.

Da es in der Schweiz auf nationaler Ebene keine Verfassungsgerichtsbarkeit gibt,
liegt es am Parlament, die formale Korrektheit eines Anliegens zu Giberprifen, und
sicher zu stellen, dass kein zwingendes internationales Recht (ius cogens) verletzt
wurde, und die Initiative nur ein, klar definiertes Thema enthilt (Einheit der Materie).
Das Parlament kann Volksinitiativen ganz oder teilweise fiir ungiltig erkliren, wenn
sie diesen Minimalstandards nicht entsprechen. Das ist bisher nur viermal passiert
(1955, 1977, 1995, 1996)."°

Beispiele fir vom Stimmvolk akzeptierte Initiativen mit grossen direkten Auswir-
kungen auf das Schweizer Politsystem waren die Einfihrung der Proporzwahl des
Nationalrates (1918), das Staatsvertragsreferendum (1918) und die Begrenzung von
Dringlichkeitsrecht durch das Referendum (1949).

Im Falle eines ausformulierten Vorschlages kann das Parlament dem Volk einen
Gegenvorschlag unterbreiten.! Seit 1988 wird das Doppelte Ja zusammen mit einer

9 Artikel 139 Verfassung,

10 Seitdem die Minarett- als auch die Ausschaffungs-Initiative (von kriminellen Auslindern) an-
genommen wurden und jetzt wegen Konflikten mit internationalem Recht nur schwierig um-
setzbar sind, gibt es eine Debatte dariiber, wie Volksinitiativen bereits vor dem Stadium der
Unterschriftensammlung tberpriift werden kénnen (sieche Auer et al. 2013).

11 Obwohl Gegenvorschlige eine Kompetenz des Parlaments sind, werden sie oft von der Fx-
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Stichfrage angewandt. Vorher musste man sich fiir die Initiative oder den Gegenvorschlag
entscheiden, womit sich die Stimmen direkt konkurrenziert haben. Gegenvorschlige sind
meist weniger extrem als Volksinitiativen und entsprechen bereits einem Kompromiss
mit den Anliegen der Initianten. Sie haben deshalb meist gute Chancen durchzukommen.

2.4. 1921/ 1977 Obligatorisches und fakultatives Staatsvertragsreferendum

Aufgrund rechtlicher Unsicherheiten im Zusammenhang mit dem Beitritt der Schweiz
zum Volkerbund im Jahre 1920" (Kobach 1994: 105), wurde das fakultative Referendum
1921 mit Hilfe einer Volksinitiative auf gewisse internationale Vertrige ausgedehnt®.
Die reflexive Wirkung von direkter Demokratie kommt dabei gut zur Geltung, sie kann
sich mit Hilfe ihrer eigenen Instrumente erweitern. Vertragsreferenden waren mitnichten
untblich zu dieser Zeit, es gab sie in den Kantonen schon seit lingerem (Trechsel/
Serdiilt 1999). Die eingeschrinkte Tragweite des Staatsvertragsreferendums in der Form
von 1921 liess noch zu Wiinschen tbrig, Seit Einfihrung bis Ende der 1960er Jahre
unterstanden ihm potentiell lediglich 3.5% der abgeschlossenen internationalen Vertrige
(Linder et al. 2010: 357). Als Reaktion auf eine zunehmende Internationalisierung und
Einwanderung von Arbeitskriften aus dem Ausland lancierte die am rechten politi-
schen Flugel agierende Partei (Nationale Aktion» 1975 eine Volksinitiative, die simtliche
Staatsvertrige der Vergangenheit (sic!) und der Zukunft dem fakultativen Referendum
unterstellen wollte. Der Gegenvorschlag des Bundesrates wollte in verschiedener
Hinsicht sogar noch weiter gehen und das obligatorische Staatsvertragsreferendum
mit Doppelmehrheit von Volk und Stinden im Falle von Beitritten zu Organisationen
kollektiver Sicherheit oder supranationalen Gemeinschaften einfihren (Art. 140 Ver-
fassung). Das fakultative Staatsvertragsreferendum von 1921 sollte derart modifiziert
werden, dass unkiindbare Staatsvertrige, der Beitritt zu internationalen Organisationen
sowie Vertrigen, die zu einer multilateralen Rechtsvereinheitlichung fihren, mit 50000
Unterschriften zur Abstimmung gebracht werden kénnen. Zusitzlich war es dem
Parlament erlaubt, weitere internationale Vertrige dem fakultativen Referendum zu
unterstellen. In der Abstimmung vom 13. Mirz 1977 unterlag die Initiative so deutlich
wie der Gegenvorschlag gewann. In einer Mini-Reform 2003 wurde das fakultative

Staatsvertragsreferendum noch weiter ausgedehnt."

ekutive vorgelegt (entscheiden muss trotzdem noch das Parlament). Der Gegenvorschlag ist fiir
das Parlament eine Option, keine Verpflichtung;

12 Das Parlament hat den Beitritt als Geschift auf Verfassungsstufe betrachtet, daher war eine
doppelte Mehrheit von Volk und Stinden notwendig. Die Abstimmung ging mit 56.3% Ja-Stim-
men und 11.5 zustimmenden Kantonen durch (Teilnahme 77.5%).

13 Die Volksinitiative verlangte, dass unkiindbare oder linger als 15 Jahre dauernde Staatsver-
trige dem fakultativen Referendum unterstellt werden. Der Vorschlag wurde am 30. Januar 1921
mit 71.4% Ja-Stimmen und 20 annehmenden Kantonen angenommen.

14 Artikel 141 Verfassung.
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2.5. 1949 Obligatorisches und Fakultatives Referendum bei dringlichen Beschliissen des Parlamentes

In einem Versuch, die Macht uber Parlamentsbeschlisse, die dem Referendum durch
die Anwendung der Dringlichkeitsklausel entzogen wurden, zuriickzugewinnen, kamen
weitere obligatorische sowie fakultative Referenden in die Verfassung, Die Gesetzge-
bung im Dringlichkeitsverfahren wurde besonders haufig wihrend der Wirtschaftskrise
in den 1930er Jahren und dem Zweiten Weltkrieg angewandt. Etwa hundert wichtige
Beschliisse wurden in dieser Zeit auf diesem Weg dem Referendum entzogen (Trech-
sel/Kriesi 1996: 190).

Fir nicht verfassungskonforme, dringliche Beschliisse des Parlaments muss inner-
halb eines Jahres obligatorische eine Abstimmung durchgefihrt werden (doppeltes
Mehr kommt zur Anwendung), fiir diejenigen, die verfassungskonform sind, existiert
nur die Option des fakultativen Referendums. Hierzu miissen 50,000 Unterschriften
gesammelt werden (einfache Mehrheit)."

2.6. 2003 Die cAllgemeine 1 olksinitiatives

Die urspriingliche Idee der Einheits- oder allgemeinen Initiative war es, die Verfas-
sung freizuhalten von Bestimmungen, die von der Normenstufe her gar nicht dort
hin gehéren, sondern besser auf Gesetzes- oder Verfiigungsstufe reguliert wirden.
Die Initiative wurde also allgemein formuliert und es lag dann am Parlament, Giber die
addquate Normenstufe zu entscheiden. Das schien eine gute Idee zu sein und wurde
am 9. Februar 2003 in einer unbestrittenen Abstimmung angenommen. Die Umsetzung
in der Praxis erwies sich jedoch als umstindlich. Der Anreiz von diesem Instrument
Gebrauch zu machen, war sehr gering, Warum 100,000 Unterschriften sammeln ohne
cine Kontrolle dariiber zu haben, was mit dem Anliegen geschicht, wenn man mit
der selben Anzahl Unterschriften auch direkt in die Verfassung schreiben kann? Die
Bestimmung wurde deshalb im Jahr 2009 in einer Referendumsabstimmung ohne viel
Federlesen wieder abgeschafft.

3. Haufigkeit des Gebrauchs

Die Anzahl Abstimmungen auf nationaler Ebene ist tiber die Zeit hinweg stark angestie-
gen. Zwischen 1848 bis Mitte 2013 haben insgesamt 586 Abstimmungen stattgefunden
(siche Tabelle 1). Da der Gebrauch von direkt-demokratischen Instrumenten, zwar nicht
nur, aber auch als Waffe der politischen Opposition dient (Serdilt/Welp 2012), kann
ein Anstieg im Gebrauch als Manifestation von intensivierten politischen Auseinander-
setzungen interpretiert werden, oft im Zusammenhang mit unsicheren und instabilen
sozio-6konomischen Verhiltnissen. Das war beispielsweise 1970 wihrend der Olkrise

15 Artikel 141 Verfassung.
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der Fall, und zu einem geringeren Grad in den 1980er Jahren mit einer Jugendbewe-
gung, die gegen das politische Establishment kimpfte, und auch wieder wihrend der
6konomischen Rezession in den 1990er Jahren. In diesen Phasen fanden in der schwei-
zerischen Gesellschaft und Wirtschaft wesentliche Transformationen statt. Die Zeiten
waren gleichzeitig geprigt von einer gesteigerten Parteienkonkurrenz. Wenn wir jedoch
Ablehnung von Initiativen, die Akzeptanz von Gegenvorschligen, obligatorischen und
fakultativen Referenden als Ausdruck von Regierungsunterstiitzung interpretieren, wird
klar, dass die Stimmenden die Beh6rden in allen Jahrzehnten seit 1890 stark unterstiitzt
haben. Diese auf hoher Aggregation zustande gekommene Interpretation soll jedoch
nicht verschleiern, dass die politische Elite auch in substantiellen, wichtigen Geschiften
an der Urne vetlieren kann und dann damit umgehen muss (Trechsel/Sciatini 1998).

Deiade | nidaive | SEN | 1R thdn | Reterondum | T
Ja Nein | Ja Nein | Ja Nein | Ja Nein
1848-1859 0 0 0 0 1 0 0 0 1
1860-1869 0 0 0 0 1 8 0 0 9
1870-1879 0 0 0 0 2 1 3 5 11
1880-1889 0 1 0 0 2 1 2 6 12
1890-1899 1 2 0 0 7 3 3 6 22
1900-1909 1 3 1 0 3 1 3 2 14
1910-1919 1 2 0 0 7 0 1 0 11
1920-1929 3 11 1 1 7 2 2 5 32
1930-1939 0 6 3 0 6 0 2 6 23
1940-1949 1 5 1 1 1 1 4 3 17
1950-1959 0 10 2 2 13 7 3 8 45
1960-1969 0 5 0 0 12 1 4 4 26
1970-1979 0 23 4 3 29 9 11 7 86
1980-1989 2 22 5 2 16 5 6 4 62
1990-1999 3 26 2 1 26 5 24 13 100
2000-2009 5 39 1 5 9 3 24 4 90
2010-2013 3 10 2 1 1 1 4 3 25
Subtotal 20 165 22 16 143 48 96 76
Total 185 38 191 172 586

Tabelle 1: Hiufigkeit von nationalen Abstimmungen pro Dekade. Quelle: www.c2d.ch

Wenn wir die drei Haupttypen direkt-demokratischer Instrumente vergleichen, wird
klar, dass keiner dominiert. Der Gebrauch tiber die letzten paar Dekaden hinweg, legt
nahe, dass sie alle eine fiir das politische System niitzliche Funktion erfillen. Wihrend
Jahrzehnten war das erfolgreiche Einreichen einer Initiative ein fast singulires politisches
Ereignis, nicht zu sprechen davon, eine zu gewinnen. Erst ab den 1970er Jahren, im
sogenannten <partizipatorischen Zeitalten, haben Initiativen einen grésseren direkten
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Einfluss. Seit 1988, mit der Einfithrung des Doppelten Ja, sind die Chancen fiir eine
Annahme von Initiativen deutlich gestiegen. Die verbreitete Klage, das es heutzutage
schwieriger sei, Unterschriften fir Initiativen zu sammeln ldsst sich in der empirischen
Endabrechnung nicht bestitigen. Der Organisationsgrad von politischen Parteien und
von zivilgesellschatlichen Akteuren ist gestiegen, zusitzlich ist das Elektorat gewachsen'
wihrend die Unterschriftenhtirde seit 1977 stabil geblieben ist.

Insgesamt haben Gegenvorschlige des Parlaments eine hohe Akzeptanzrate. Sie er-
lauben es der politischen Elite auf die Anliegen von Volksinitiativen zu reagieren und
damit wihrend einer Legislatur im institutionellen Dialog mit den Biirgern zu bleiben.
Seit den 1990er Jahren kénnen wir im Gebrauch einen Ubergang vom obligatorischen
zum fakultativen Referendum beobachten. Die Anzahl obligatorischer Referendumsab-
stimmungen sinkt stark, fakultative steigen an. Dieser Wandel kann als Indikator fiir
die momentan zu beobachtende, stirker auf Konfrontation ausgerichtete Schweizer
Politik gewertet werden. In den 1990er Jahren kam die aus vier Parteien bestehende,
grosse Regierungskoalition'” — umgangssprachlich auch Zauberformel genannt —
stiarker unter Druck und brach nach den Wahlen 2003 ganz auf, als die Schweizerische
Volkspartei (SVP) zur stirksten politischen Partei im Nationalrat wurde. Politische
Kimpfe haben zur aktuellen Situation gefiihrt, in der das fakultative Referendum so-
wohl von der Linken als auch von der Rechten dazu verwendet wird, um je nachdem
gegen die Auswirkungen der 6konomischen Liberalisierung, Europapolitik und der
Globalisierung anzukdmpfen.

4. Beteiligung

Die hohe Anzahl an Abstimmungen wird gerne als Grund fiir die relativ niedrigen
durchschnittlichen Beteiligungsraten bei Abstimmungen und Wahlen auf allen drei
Staatsebenen angefithrt. Tiefe Beteiligungsraten scheinen der Preis zu sein, den es in
einem System mit stark ausgebauter direkter Demokratie zu bezahlen gilt (Lutz 2007).
Die langjihrige durchschnittliche Stimmbeteiligung sank seit dem Zweiten Weltkrieg
von rund 60% auf 40% wihrend den 1970er Jahren und befindet sich momentan
bei rund 45% in einem leichten Aufwirtstrend (siche Grafik 1). Mit Ausnahme von
cinigen Ausschldgen nach oben tbersteigt die Stimmbeteiligung die 50%- oder gar
60%-Marke nur selten. Mit einer Stimmbeteiligung von 78.3% war die Mobilisierung
fiir das Referendum tiber den Beitritt zum Europiischen Wirtschaftsraum (EWR)
im Jahr 1992 die hochste seit 1947. Eine dhnlich hohe Beteiligungsrate kam wihrend

16 Von 3.8 Mio 1977 auf 5.1 Mio im Jahr 2013.

17 Angewandt seit 1959, auf informelle Art, mehr oder weniger die Stirke im Parlament abbil-
dend, so dass die Freisinnigen (FDP), die Christ-Demokraten (CVP) und die Sozial-Demokraten
(SPS) je zwei Sitze in der Regierung hatten, und die Schweizerische Volkspartei (SVP) einen (ab
2003 aber zwei, auf Kosten der CVP).
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der letzten Jahrzehnte nur anlisslich der Armeeabschaffungs-Initiative zustande, mit
69.2% im Jahr 1989.

Griinde fir die partiell hohe Stimmabstinenz, die gemeinhin ins Feld gefithrt werden
wie die Hiufigkeit von Abstimmungen, die (mangelnde) Kompetenz der Stimmbe-
rechtigten, die Wichtigkeit der Vorlagen, machen nur einen Teil der Erkldrung aus,
wenn wir die Entwicklung tiber einen lingeren Zeitraum verfolgen. Es gab schon
immer mehr oder weniger komplexe Abstimmungen. Der Bildungsgrad ist nach dem
Zweiten Weltkrieg konstant angestiegen, ohne sich positiv auf die Stimmbeteiligung
auszuwirken. Und trotz einer steigenden Anzahl an Vorlagen in den letzten Jahren,
beobachten wir einen leichten Anstieg der Stimmbeteiligung.
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Graphik 1: Durchschnittliche Stimmbeteiligung an nationalen Abstimmungen pro Jahr
(graue Balken), gleitendes Mittel (gepunktete Linie), 1879-2012. Quelle: www.c2d.ch

Zu beachten: Abstimmungen fanden in den meisten Jahren statt, aber nicht in allen.
Die durchschnittliche Stimmbeteiligung wurde berechnet als das einfache arithmetische
Mittel der Stimmbeteiligung jeder separaten Vorlage.

Vergleichende Studien iiber Stimm- und Wahlbeteiligung haben fiir den schwei-
zerischen Kontext zu interessanten Resultaten gefithrt (Freitag 2011). Erstens haben
die meisten Kantone in der Schweiz nach dem Zweiten Weltkrieg oder spitestens in
den frithen 1970er Jahren die Stimmpflicht oder den Stimmzwang abgeschafft. Die
dltere noch lebende Generation ist also in einem Regime aufgewachsen, in dem es als
Brgerpflicht galt, abstimmen zu gehen. Auch die soziale Kontrolle spielte noch stir-
ker. Abgestimmt wurde an der Urne, wo — zumindest in lindlichen Gegenden — jeder
gut sichtbar war. Das briefliche Abstimmen war noch nicht generalisiert. Auch wenn
die Sanktionen fiir das Fernbleiben von der Urne nicht sehr hoch waren oder nicht
strikt umgesetzt wurden, zeigen vergleichende Studien wie wichtig die Stimmpflicht
als erklirender Faktor ist. Zweitens hatte die spite Einfithrung des Frauenstimmrechts
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einen negativen Effekt auf altere Altersgruppen von Frauen, die das Stimmrecht erst
1971 nach ihrer primiren politischen Sozialisation erhalten haben. Als Gruppe weisen
sie deshalb tiefere Beteiligungsraten auf als Manner (Kriesi 2005: 113).

Basierend auf die VOX-Umfragen, die seit 1977 nach jeder Abstimmung durch-
geftihrt werden, kdnnen drei Typen von Stimmenden unterschieden werden (Mottier
1993). In der Gruppe der Abstentionisten finden sich im Durchschnitt mehr Frauen,
jungere Altersgruppen (20-39 Jahre alt) als auch Personen mit tieferem Bildungsgrad.
Sie kénnen sich weniger gut mit einer politischen Partei identifizieren und tendieren
dazu, der Regierung zu misstrauen. Das Profil von selektiv Teilnehmenden beziiglich
Geschlecht, Alter, Bildung, Parteiidentifikation, Links-Rechts Einreihung und Regie-
rungsvertrauen entspricht so in etwa dem Durchschnitt, wie er in den VOX-Umfragen
reprisentiert ist. Unter den Modell-Biirgern treffen wir mehr Minner an, tiber 50-Jdh-
rige, mit einem Interesse an Politik und einer hoheren Bildung, Wie gross diese drei
Gruppen im Elektorat wirklich sind, ldsst sich mit Umfragen nur ungefihr bestimmen.
Im Allgemeinen gehen wir davon aus, dass 30% sehr oft Abstimmen gehen und 20%
sich nie beteiligen. Damit bleiben 50% tibrig, die zu den selektiven Urnengingern
gehoren (Linder 2010: 111-112).

1/1 1/2 1/3 1/4 1/5 1/6 1/7
2010 Abstl | 47.0
57.5
Abst2 | 406.7 66.1
62.3 68.6
Abst3 | 554 66.3 71.4
62.4 69.6 73.8
2011 Abst4 | 49.7 67.1 72.5 75.3
60.4 70.6 74.2
Abst5 | 49.6 66.6 72.6
62.6 69.6
Abst6 | 53.2 67.2
62
2012 Abst7 | 513

Tabelle 2: Partizipations-Pyramide fur sieben konsekutive Abstimmungen in der Stadt
St. Gallen, in Prozent. Quelle: Fachstelle fiir Statistik Kanton St. Gallen, Statistikdaten Stimm-
beteiligte Stadt St. Gallen.

Wie Kobach (1994: 137) vermutet ist jedoch die Anzahl Stimmbiirger, die sich min-
destens einmal pro Jahr an einer Abstimmung beteiligt, wesentlich héher als die durch-
schnittlichen Beteiligungsraten vermuten lassen. Bisher liess sich die wirkliche Grosse
lediglich anhand von Umfragedaten abschitzen. Stimmregisterdaten kénnen jedoch
bis zu einem gewissen Grad prizisere Angaben liefern. Mithilfe eines Giber sicben
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Abstimmungen kombinierten Datensatzes fir die Jahre 2010 (3 Abstimmunen), 2011
(3 Abstimmungen) und 2012 (1 Abstimmung), war es méglich, die Stimmbeteiligung
cines Einzelnen iiber die Zeit hinweg zu verfolgen (Serdilt 2013). Die durchschnitt-
lichen Beteiligungsraten fiir die sieben einzelnen Abstimmungstermine bewegen sich
im tblichen Rahmen. Sie sind sogar eher hoch und schwanken im Bereich von 44.5%
bis 53.4% (siche Tabelle 2).

Wenn wir uns anschauen, wie viele Stimmberechtigte sich mindestens einmal tiber
alle sieben Abstimmungsdaten hinweg beteiligt haben, kumuliert sich die Beteiligung
auf 75.3% in ciner Zeitspanne von lediglich zwei Jahren. Fiir eine ganze Legislatur
von vier Jahren kénnte der Wert bis auf 80% ansteigen, ohne dass Wahlen Gberhaupt
berticksichtigt wiren. 75.3% des gesamten Elektorates in der Stadt St. Gallen haben sich
also mindestens an einer von sicben Abstimmungen beteiligt. Diese Werte entsprechen
weder dem Bild eines apathischen Elektorates noch einer schweigenden Mehrheit.
Wie in Tabelle 2 ersichtlich, steigt die kumulative Stimmbeteiligung bereits fiir jedes
konsekutive Paar von Abstimmungsterminen iiber die 50%-Marke, was nichts anderes
bedeutet, als dass innerhalb von sechs Monaten mehr als die Hilfte des Elektorates
fiir ein formales politisches Ereignis mobilisiert worden ist. Die Jahreswerte fir 2010
und 2011 betragen 66.1% beziehungsweise 66.6% (siche Tabelle 2). Zusammenfassend
lidsst sich sagen, dass die Stimmbeteiligung in Einzelfillen alarmierend niedrig sein
kann. Deshalb von einer generellen politischen Krise der politischen Partizipation in
der Schweiz zu sprechen, ist aber tbertrieben.
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KOZVETLEN DEMOKRACIA ONKORMANYZATI
ES TARTOMANYI SZINTEN BAJORORSZAGBAN
— JOGI KERETFELTETELEK ES GYAKORLATI PELDAK

1. Bevezetés

A Bajor Szabadallam Alkotmanyanak (a tovabbiakban BV)' 7. § (2.) bekezdése rogziti,
hogy az allampolgarok® jogaikat valasztisokon, illetve a telepiilési, tartomanyi és szévet-
ségi szintd népi kezdeményezéseken és népi dontéseken (Biirgerbegehren, Biirgerentscheid,
ill. Volksbegebren, Volksentscheid) valo részvételiik altal gyakoroljak. Szovetségi szinten az
Alaptorvény (a tovabbiakban GG)® 20. § (2.) bek. 2. pont rendelkezik arrél, hogy a hatal-
mat ,,a nép valasztasok és szavazasok” dltal gyakorolja. A szavazas altali hatalomgyakorlas
hozzatartozik a kdzvetlen demokraciahoz, a demokratikus legitimacié kozvetitésének
szemsz6gébol nézve pedig alapvetéen egyenrangunak tekintend a kozvetett, azaz képvi-
seleti demokraciahoz tartozo valasztasokkal (lasd Gresgick, Maunz/Durig, Grundgesetz,
Art. 20 RdNr. 111). Ugyanakkor szovetségi szinten a Német Szovetségi Koztarsasag-
ban nem létezik az az eszkéz, mellyel a nép jogalkotdként jarhatna el. Abbdl a ténybdl,
hogy a GG 20. cikkében az allam alapvet$ normai kozott kifejezetten néven nevezi* a
szavazasokat, nem koévetkeztethetiink arra, hogy szévetségl szinten, egyszerii szovetségi
torvény meghozatalaval, jogilag kotelez6 erej kozvetlen-demokratikus elemeket lehetne

1 A Bajor Szabadallam Alkotmanya a 1998. december 15-én nyilvanossagra hozott valtozata,
GVBI. 1998, 991. o.

2 (Bajor) allampolgarnak szamit jelen esetben minden 18. életévét betoltott (német) allampolgar.
BV 7. § (1) bek.). Az allampolgari jogok gyakorlasa fliggdvé tehetS egy akar évig is tartd tartdz-
kodastél is BV 7.§ (3.) bek.). A BV 8. cikke értelmében minden olyan német allampolgar, akinek
alland6 lakhelye Bajororszagban van, ugyanolyan jogokkal és kételességekkel bir, mint a bajor al-
lampolgarok. Bar a BV 6. § (3) bek. utat nyit annak, hogy atfogdan, jogilag, tjjaalakitsak a bajor
allampolgarsagot, a Német Szévetségi Koztarsasag megalapitas utan nem hoztak térvényt bajor
allampolgarsagrol.

3 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye 1949. majus 23., BGBL. 1949, 1. o. [Bundesge-
setzblatt, magyarul Szévetségi Kozlony]

4 Az uralkodé tanitds ezt a ,territoridlis plebiszcitumok”-ként ismert, szabdlyzasokra térténé
utalasként értelmezi, melyek a GG 29, 118 és 118a cikkeiben keriiltek rogzitésre. Ezek értel-
mében a Koztarsasag teriileti Gjraszervezéséhez mindenképp sziikség van a népszavazas altali
megerdsitésre.
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bevezetni. Ehhez sokkal inkabb alkotmanymaédositasra lenne sziikség, mivel a jogalkotasi
eljarasok szabalyait ennek megfeleléen kellene médositani (lasd Grzeszick, Maunz/Durig,
Grundgesetz, Art. 20 RdNr. 113). Ugyanakkor mas vonatkozik — egy vitatott felfogas
szerint — a jogilag nem kotelez6 érvényd, konzultativ, vélemény-nyilvanité népszavazasokra
(Volksbefragng).> A kozvetlen demokracia dontési folyamatainak bevezetése szovetségi
szinten is mar j6 ideje képezi jogpolitikai vitak targyat.’

2. Ké6zvetlen demokracia a Bajor Szabadallamban tartomanyi szinten
2.1. Népi kezdeményezés és népi dontés

Bajororszagban’ tartomanyi szintd népszavazast kell tartani, ha a szavazasra jogosult
allampolgarok egy tizede® koveteli egy torvény megalkotasat (BV 74. cikk. (1) bek.). A
népi kezdeményezés alapjaul a BV 74. cikk. (2) bek. értelmében egy ,.kidolgozott és
indoklassal ellatott tdrvénytervezet” kell, hogy szolgaljon. A kézvetlen térvényalkotas
részleteit, kiilondsen az engedélyezési eljarast, a Tartomanyi Valasztasi Térvény (a
tovabbiakban LWG) 62. cikke’ szabalyozza

A kezdeményezés nem megengedett, ha a népszavazas alkotmanyellenes médon az
alapjogok korlatozasara iranyulna, vagy amennyiben csak egy népi konzultacio, tehat
jogilag nem kotelezd ereji megkérdezés lenne a célja (Idsd Kengpen, Becker/Heckmann/
Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 5. Aufl. 2011, 1. Teil, RdNr. 171).
Ezen felil a BV 73. cikke nyomatékosan felhivja a figyelmet arra, hogy ,,az allami kolt-
ségvetésrél” nem tartanak népszavazast. A nehézség abban all, hogy meghatarozzuk,
pontosan mit is kell érteni ,,allami koltségvetés” alatt (részletesen lasd Gass, apt 2013,
B 9 skk)'. Errél a Bajor Alkotméanybirdsag (a tovabbiakban VerfGH) legutébb 2012.
oktober 22-1 hatarozataban foglalt allast a ,,Vegyiik komolyan az oktatdshoz valé alapjogot,
szuntessitk meg a tanulmanyi hozzajarulast!” — elnevezést népszavazas kapcsan. Mivel

5 Lasd még: Grgeszick, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 20 RdNr. 114.

6 Lasd még: Foroud Shirvani, Innovationsimpulse des Verwaltungsrechts fir das Verfassungsrecht,
BayVBL. 2012, 197-200. o.

7 1d6kozben mar minden mas német tartomanyban is léteznek a kézvetlen demokraciaval
kapcsolatos tartomanyi szintl torvények.

8 Ez kb. 930.000 alairast jelent. Ilyen szamu alairast 14 nap alatt kell 6sszegytjteni.

9 A tartomanyi parlamenti valasztasrol, népi kezdeményezésrél és népszavazasrol szol6 térvény
(tartomanyi valasztasi torvény — LWG) a 2002. jalius 5-én kézolt valtozatban, GVBI. 2002, 277.
o. Egy népi kezdeményezés engedélyezésére iranyuld kérvényhez 25.000 szavazatra jogosult pol-
gar alafrasat kell megnyerni, lasd LWG 63.§ (1.) bek. 3. pont; csak az engedélyezés utan lehet
regisztralni a népi kezdeményezés javara (lasd még LWG 65. §).

10 Georg Guass, Volksbegehren und Staatshaushalt, in: Ausbildung, Prifung, Fachpraxis (apf)
2013, B 9 ff.; lasd még Christoph Degenbart, Volksbegehren und Volksentscheide ,,iiber den Haus-
halt” — zur Auslegung des Art. 73 BV, BayVBL. 2008, 453. o.
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a Bajor Beliigyminisztérium nem latta a jogszabalyi feltételek meglétét a népszavazas
engedélyezéséhez, ilyen esetekben kételez6 kikérni a VerfGH allasfoglalasat (LWG 64.
cikk (1.) bek. 1. pont). Az Alkotmanybirdsdg hatrozata utan semmi nem allt annak
utjaban, hogy a minisztérium engedélyezze a népszavazas megtartasat a felsGoktatasi
tandfj megszintetésérol (BV 73. cikk), mert az ilyen hozzajarulasok megszinése csak
a féiskolak és egyetemek testileteinél eredményezné a bevétel csékkenését, de nem a
Bajor Szabadallam kéltségvetésében.!" Ezek utan 2012. november 12-én a Bajor Beltigy-
minisztérium kozzétette a népszavazds engedélyezését. A bejegyzésre kitlzott idSben,
2013. janudr 17-30. k6z6tt 1.352.618 szavazasra jogosult allampolgar (az Osszes szavazo
14,3%-a) regisztralta magat a hivatalos listakban. Ezaltal sikertlt elérni az alafrasok
szitkséges szamat (a kiiszob 943.8606 alairas, azaz a szavazasra jogosultak 10%-a volt).

Ebben az esetben a népi kezdeményezést a bajor miniszterelnék a bajor kormany
allasfoglalasaval egylitt beterjeszti a tartomanyi parlamentnek (BV 74. cikk (3.) bek.).
A tartomanyi parlamentnek lehetésége van arra, hogy helyt adjon a kezdeményezésnek
és a javasolt torvényt elfogadja, vagy arra, hogy elutasitsa, és a polgarokat szavaztassa
meg réla. A tartomanyi parlament sajat torvénytervezetet is terjeszthet a polgarok
elé, hogy dontsenek arrél (BV 74. cikk. (4) bek.). A tandij megsziintetésérdl szolo
népi kezdeményezés tovabbi sorsarél heves politikai vita alakult ki a CSU és az FDP
kozott, mindkét part a kormanyon 1évé koalicié tagja. Miutan végiil a kormanypar-
toknak sikertilt kompromisszumra jutniuk, a tartomanyi parlament 2013. aprilis 24-én
tobbséggel, a népi kezdeményezés térvénytervezete mellett tette le a voksot. A tandjj
megszintetését elérni kivané népi kezdeményezés volt eddig az egyetlen, amelyet a
tartomanyi parlament médositas nélkil fogadott el.

Ha ezzel szemben a tartomanyi parlament elutasitja a népi kezdeményezésben java-
solt torvényt, kotelez6 népszavazast tartani. A népi kezdeményezés altal elérni kivant
térvény ebben az esetben akkor j6n létre, ha a népszavazason egyszerd tébbséget nyer
(LWG 79. cikk (1) bek. 1. pont). Nincs szukség minimalis részvételi aranyra vagy mini-
malis szamu szavazatra, és ez hazai vagy nemzetkézi alkotmanyos dsszehasonlitisban
is egyedulallonak mondhat6 (lasd Kempen').

2.2. Népszavazdssal eldidézett alkotmanymiddositisok

ABV 75. cikk (2.) bek. 2. pont értelmében a tartomanyi parlament alkotmanymaodositasra
iranyulé hatirozatait" kételez6 ,,a nép elé tarni, hogy az dontson réla”. Az Alkotmanyt

11 A VerfGH 2012. oktober 22én hozott dontése, Az.: V. 57-1X-12, letolthetd: http://www.
bayern.verfassungsgerichtshof.de/ (lasd 1. alapelv).

12 Bernhard Kempen, in: Becker/Heckmann/Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 5.
Aufl. 2011, 1. Teil, RdNr. 175.

13 Az ilyen hatarozatokhoz a tagok kétharmados tobbségére van sziikség a BV 75.§ (2.) bek. 1.
pont szerint.
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a tartomanyi parlament hatarozata nélkiil is lehet médositani, egy népi kezdeményezés
eredményeképp tartott népszavazas keretében (lasd Schulzes, Die verfassungsindernde
Volksgesetzgebung in Bayern, 2006'). Ugyanakkor egy alkotminymodosité népsza-
vazasnak feltétele, hogy a szavazasra jogosult polgaroknak legalabb 25 %-a kifejezésre
juttassa egyetértését (LWG 79. cikk (1.) bek 2. pont)".

2.3. Statisgtikai adatok

A Bajor Szabadallamban 1949 6ta 19 népi kezdeményezést engedélyeztek, melyek
kozil 8 a BV 74. cikk (1.) bek. értelmében megkapta a szavazasra jogosult polgarok
szitkséges egy tizedének alairasat. Bajororszagban 1946 6ta 14 tartomanyi szint nép-
szavazast tartottak, koztlk kilencet a tartomdnyi parlament alkotmanymaodositasrol
hozott hatarozatairdl a BV 75. cikk (2.) bek. 2. pontjanak értelmében. Legutoljara 2010.
jalius 4-én rendeztek népszavazast egy ,,A nemdohanyzok valédi védelmérdl” szolé
népi kezdeményezés alapjan benyujtott torvénytervezetrdl. Bzt a nép déntésére bizott
torvénytervezetet 61,0 szazaléknyi igenld szavazattal fogadtak el, id6kdzben pedig mas
német tartomanyok szimara is példaképul szolgal.'®

3. A koézvetlen demokracia telepiilési szinten a Bajor Szabadallamban

A kommunalis szintd népi kezdeményezések (Biirgerbegehren, sz6 szerint polgari kez-
deményezés) és népszavazasok (Biirgerentscheid, sz6 szerint polgari dontés) egyszerd
jogszabdlyait a Telepulési Szabalyzat (a tovdbbiakban GO) 18.a'" cikkébe és a Jarasi
Szabalyzat (a tovabbiakban LKrO) 12.a"® cikkébe 1995-ben illesztették be, tartomanyi
szint népi kezdeményezés és népszavazas eredményeképp. Mivel a Bajor Alkotmanyt
egyidejlleg kiegészitették a vonatkozoé jogszabalyokkal is (BV 7. cikk (2.) bek. 12. cikk

14 Christoph Schuites, Die verfassungsindernde Volksgesetzgebung in Bayern, Eine Untersuchung
zur Revision der Bayerischen Verfassung durch Volksbegehren und Volksentscheid, doktori dis-
szertaci6, Universitit Passau, 2006, Studien und Materialien zum Offentlichen Recht (kiadja Her-
bert Bethge), Band 29, Verlag Peter Lang.

15 Ennek az als6 kiiszobértéknek a megallapitasa a jogalkot6 altal visszavezethets az Alkotmany-
birésag (VerfGH) 1999 szeptember 17-én hozott déntésére (VerfGHE 52, 104 o. = BayVBL
1999, 719 o.), melyben kimondja, hogy a népszavazas utjan torténé alkotmanymodositashoz
alkotmanyjogi szempontbdl sziikségesnek tartja egy kvorum megallapitasat; a legalacsonyabb
kvérum konkrét megallapitast azonban a jogalkotora bizza.

16 Lasd még az egyik kezdeményez8, Sebastian Frankenberger konyvét, melynek cime ,,Volk,
entscheide!”, Munchen, 2011.

17 A Bajor Szabadallam Telepiilési Szabalyzata (Gemeindeordnung, azaz GO), az 1998. augusztus
22-én kozétett valtozatban (GVBL 1998, 796. o.).

18 A Bajor Szabadallam Jarasi Szabalyzata (Landkreisordnung — LKrO), az 1998. augusztus 22-
én kozétett valtozatban (GVBI. 1998, 826. 0.). A tovabbiakban ehelyttt figyelmen kiviil hagyjuk
a LKrO-t, csak a GO tartalmilag azonos szabalyait mutatjuk be.
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(3.) bek.), az 6nkormanyzati szinten tartott un. plebiszcitumokat az alkotmanybirosagnal
perelhetd, egyéni alapjog rangjara emelték, és intézményestlt garancidkkal lattdk el. "

Nincs még egy olyan tartomany Németorszagban, ahol énkormanyzati szinten
intenzivebben alkalmaztak volna a polgari kezdeményezés és népszavazas eszkozét,
mint Bajororszagban. Bajororszag a kbzvetlen részvétel leginkabb polgarbarat tartoma-
nyok koz¢ tartozik, ugyanakkor itt rendelkeznek a kommunalis politikat legerésebben
befolyasol6 rendszerrel.”’ Bajororszagban évente atlagosan 118 6nkormanyzati szintd
népi kezdeményezésre kerilt sor, az eljarasokban a szavazasra jogosultak atlagosan
51,4 szazaléka vett részt.”!

3.1. Az onkormdnyzati sgintii népi kexdemeényezések lebetséges targya
3.1.1. Sajat hataskorben rendezhetd tigyek

A kommunalis népi kezdeményezések targyata BV 12. cikk (3.) bekezdése ésa GO 18.a
cikk (1.) bekezdése hatarolja be azzal, hogy korlatozza azokat ,,a sajat hataskérbe tartozoé
tgyekre”.* A telepiilés onkormanyzatinak garancidja a GG 28. cikk (2.) bekezdésében
és a BV 11. cikk (2.) bek.1. pontjaban alkotmanyjogilag régzitettek, illetve a GO 57.
cikk (1.) bekezdésében leirtak szerint csak ezekre az tigyekre vonatkozik. A Szovetségi
Alkotmanybirésag (a tovabbiakban BVerfG) dn. ,,Rastede-déntésének” értelmében
,»a helyi kéz6sség tigyeinek” a GG 28. cikk (2.) bek. 1. pontjanak megfelel6en azok
a ,,szitkségletek és érdekek” szamitanak, ,,melyek a helyi k6zosségben gytkereznek
vagy azzal jellegzetes viszonyban allnak, tehat a teleptilés lakosai szamara éppen azért
kozosek, mert a teleptilésen €16k egytittélését és egyuttlakasat érintik.”?

19 Lasd: Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013, 129/130.
20 Lasd még: Franz-Ludwig Knemeyer, Wenn Biirger begehren: Bilanz und Ausblick nach 16 Jahren
Biirgerbeteiligung, in: Bayerische Verwaltungsblitter (BayVBL.) 2011, 681.0.

21 Lasd Gerhard Dix, Auf der Suche nach neuen Wegen der Biirgerbeteiligung, Bayerischer Ge-
meindetag 2012, 56/57. A 2010. év végéig jegyzett 1.694 polgari kezdeményezés kozil 903 nép-
szavazasba torkollott.

22 Ha a népszavazasokat ezen felill az un. ,,atruhdzott hataskor” Ugyeire vonatkozéan engedé-
lyezni szeretnék (lasd BV 11. § (3.) bek. és GO 8. §, 58. §), ahogy ezt egy 1999.évi tartomanyi
szintt népi kezdeményezésben tervezték, akkor a Telepiilési Szabalyzat mellett az Alkotmanyt is
modositani kellene. Lasd még: Dieter Zillner, Biirgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven,
BayVBL. 2013, 129/131.

23 BVetfGE 79, 127/151 = BayVBL 1989, 269-271. o. (és a 4. alapelv).
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3.1.2. Jellemz4 eset a gyakorlatbol: Polgari kezdeményezés a telepiilést érint6
tertiletrendezésrol

Bajororszagban gyakran indulnak olyan polgari kezdeményezések, melyek targya az
adott helység teleptilésrendezési terve.** Bajororszagban — sok mas tartomannyal el-
lentétben — az errdl a témardl sz6lé népi kezdeményezéseket a torvény nem zarja ki
eleve.” A Bajor Kozigazgatasi Birosag (a tovabbiakban BayVGH) logikusan allapitotta
meg, hogy mivel a tervezés 6nkormanyzati hatdskor, a teriiletrendezés pedig ennck a
folyomanya, igy az képezheti polgari kezdeményezések targyat is. Ugyanakkor korla-
tozta a kezdeményezést azzal, hogy ,,minden esetben meg kell vizsgalni, hogy a konkrét

kérdésfeltevés az épitési jog torvényi elSirasaival egyeztethetd-e.””*

Egy olyan kezde-
ményezés, melynek célja egy beépitési terv tartalmara vonatkozo, pervezetd elézetes
dontés, nem titkozik eleve az Epitésrdl sz616 Torvénykonyv (a tovabbiakban BauGB)
1. cikk (7.) bekezdésében rogzitett mérlegelési kételezettségbe, amennyiben csak olyan
keretfeltételeket érint, melyek egy fennmaradd, donté jelent6ségl tervezési mozgas-
teret valtozatlanul meghagynak, és elegend§ alternativa nyilik a konkrét intézkedések
mérlegelésére.”” A wiirzburgi jaras egyik teleptlésén példaul 2010-ben benyujtottak egy
peticiot, melynek targya a wiirzburgi jarasi hivatalnal mar folyamatban 1évé biogaztizem
engedélyezési eljarasanak kapcsan az érintett teriilet szamara egy beépitési terv elkészitése
volt (BauGB 8. §f). Szerették volna, ha a beépitési tervben biogaziizem létesitéséhez
bizonyos korlatozé intézkedéscket is kétnének, ezen kivil azt is, hogy az a teleptilési
teriiletrendezési terv, amelyet a kezdeményez6k favorizaltak, garanciat kapjon az un.
valtoztatasi tilalom eszkoze altal.”® A nevezett eljaras Oridsi, a tartomany hatarain is
tulmutato6 sajtoérdeklédést valtott ki, a birdsagi segitséggel lefolytatott vitdban pedig

24 A tertletrendezési terv feladata, hogy el6készitse és levezényelje a telepiilésen talalhato telkek
beépitését és egyéb hasznositasat (Epitési Torvény (BauGB) 1.§ (1.) bek.); a teriiletrendezési
tervekhez tartoznak a BauGB 1. § (2.) bek. értelmében a tertilethasznositasi tervek (el6készité
épitési terv) és a beépitési tervek (kételezb érvényt épitési terv); ezek elkészitésénél a koz- és ma-
ganérdekeket egymassal szemben és egymas kozott mérlegelni kell (in. mérlegelési kotelezettség,
BauGB 1.§ (7.) bek.).

25 Igy példaul Eszak-Rajna-Vesztfilidban a GO 26.§ (5.) bek. kimondja, hogy polgari kezdeménye-
zést nem engedélyeznek a , teriiletrendezési tervek készitésérél, modositasarol, kiegészitésérdl vagy
megsziintetésérol, kivétel képez a tertletrendezési eljaras meginditasardl szol6 dontést”; a Hessen
tartomanybéli GO 8b § (2.) bek. 5a pontja ugy rendelkezik, hogy polgati kezdeményezés nem indul-
hat ,,a tertiletrendezés keretén belili dontésekrdl, kivételt képez a tervkészitési hatarozat a BauGB
2.§ (1.) bek. értelmében”.

26 Lasd még pl. BayVGH, BayVBI 2011, 309/311; részletesen itt: Steffen Kantz, Burgerbegehren
und Biirgerentscheid beim Erlass von Bebauungsplinen, BayVBI. 2005, 193 o.

27 BayVGH, 2005. jalius 28-i hatarozat, Az.: 4 CE 05.1961, BayVBI. 20006, 405 o.

28 Lasd még BauGB 14.§§ Egy 6nkormanyzat a kés6bb betervezendé tertiletek biztositisira
modositasi tilalmat vezethet be azzal a tartalommal, hogy ott nem szabad terveket megvalésitani.
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legfelsé fokon a BayVGH, azaz a Bajor Kozigazgatasi Birdsag dontott,” mégpedig a
vonatkozé kezdeményezés engedélyezésének javara.”

A telepiilési szintd népi kezdeményezésekben olyan megfogalmazasok is megengedettek,
melyek értelmében az 6nkormanyzat feladatul kapna, hogy minden rendelkezésére allo
jogi lehet6séget kiaknazzon annak érdekében, hogy egy bizonyos projekt megvalésulasat
megakadilyozza, vagy egy folyamatban 1évé tervezési eljarast megszakitson.” Viszont
Bajororszagban sem lehetséges az, hogy teriiletrendezési tervekrdl népszavazas atjan
sziilessen végsé hatarozat, mivel az beleiitkézne a megfontolasi kotelezettségbe a
BauGB 1. § (7.) bek. értelmében.*

3.1.3. Tovabbi megszoritasok

A telepiilési szintt népi kezdeményezések targyanak egy tovabbi korlatozasarol a GO
18a § (3.) bekezdésében olvashatunk. A nevezett rendelkezés szerint nem jon létre
polgari kezdeményezés ,,olyan tigyekrdl, melyek a térvény erejénél fogva a legfébb pol-
garmester hataskérébe esnek, sem az dnkormanyzat igazgatasanak belsé szervezetének
kérdéseirdl, a teleptilési tanacs képviselSinek, a polgarmesternek és az 6nkormanyzat
alkalmazottainak jogviszonyarol, valamint a koltségvetési szabalyzatr6l”. Bar a torvény
nem emliti meg explicite, a kozigazgatas szerveinek torvényi kotelezettsége értelmében
(GG 20.§ (3.) bek. és GO 56. (1.) bek.) az olyan kérvények, melyek célja jog- vagy
torvényellenes, materidlisan nem megengedettek.” Ugyanakkor alapvetéen nem jatszik
szerepet, milyen gazdasagi terhet rona az 6nkormanyzatra egy polgari kezdeményezés
megvalositasa.’* Az olyan kezdeményezés, melynek targya jogi kdvetkezmények nélkuli
kozvélemény-kutatds lenne, mar formai szempontb6l sem megengedett.”

29 BayVGH, BayVBI. 2011, 309 o.

30 Masképp dontott, mint az el6zetes birdsagi férum, a wiirzburgi kézigazgatasi birdsag (VG).
31 Lasd még: Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013,
129/133, ahol a jogalkalmazastol tobb utalas is talalhato.

32 Részletesebben lasd: Dieter Zollner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI.
2013, 129/133.

33 A BayVGH {télete; alapvetSen BayVGH, BayVBL. 1998, 209/211.

34 A jogellenesség kuszobét csak akkor 1épték at, ha az 6nkormanyzat tevékenysége az ésszerd
gazdilkodas alapelveivel nem Osszeegyeztethetd, lasd BayVGH, BayVBL. 1998, 402/403. Bajor-
orszagban ezen felil nem kell benyujtani a kéltségek fedezetére javaslatot, (de pl. a Hessen tarto-
manybéli GO szerint — 8.b § (3.) bek. 2. pont — igen, ugyanis ,,a polgari kezdeményezésnek tartal-
mazni a kell egy a térvény rendelkezéseinek megfeleléen végrehajthato javaslatot a kérvényezett
intézkedés koltségeinek fedezetére”).

35 Lasd BayVGH, BayVBI. 1999, 439; ugyanez vonatkozik a népi kezdeményezésekre is (lasd
fent, I1. rész).
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3.2. A polgari kezdemiényezések format feltételei

A polgari kezdeményezések formai feltételeita GO 18a § (4) (5) és (6) bekezdése rOgziti.
Ennek értelmében a polgari kezdeményezést az Onkormanyzatnal kell benytjtani, és
tartalmaznia kell egy igen vagy nem valasszal eldontendé kérdést valamint egy indok-
last,”® ezen feltl meg kell nevezni benne legfeljebb 3 olyan személyt, akik az alairdk
képviseletére jogosultak (GO 18a § (4.) bek. 1. pont).

Az elbirasban megnevezett kévetelményt, miszerint a polgari kezdeményezésnek egy,
igennel vagy nemmel megvalaszolhat6 kérdést kell tartalmaznia, alapvetéen komolyan
kell venni. Ha figyelembe vessziik a demokracia elvét, t&bb, tartalmi szempontb6l nem
Osszefliged kérdés Gsszekapcesolasa nem megengedett, hiszen ilyen médon a polgarokat
megakadalyoznak abban, hogy akaratukat differencialtan juttassak kifejezésre. A kér-
désekrol csak ,,csomagban” szavazhatnanak. Ugyanakkor a tartalmilag 6sszefiiggésben
allo kérdések feltevésével szemben nem 4ll fenn aggaly.”’

Polgari kezdeményezést csak olyan személy irhat ala, aki a polgari kezdeményezés
beadasanak napjan az adott teleptilés polgara (GO 18a § (5.) bek. 1. pont). ,, Telepiilési
polgar” az, aki lakosa az adott helységnek, aki ott jogosult a teleptilés 6nkormanyzati
valasztasain valo részvételre (GO 15. § (2.) bek.). Az érvényes alairasok szamanak megal-
lapitasanal az 6nkormanyzatnal vezetett lakossagi nyilvantartas az iranyad6 (GO 18a § (5.)
bek. 2. pont); ide pedig hivatalbol fel kell venni az adott telepiilésen laké unids polgarokat
is.*® A polgati kezdeményezéseknek el kell érnitik egy bizonyos egyetértési kiiszobot, a
lakosok szamatdl fuggben savosan. 10.000 lakosig a teleptlés polgarainak legalabb 10
szazaléka kell, hogy alairja. Az 500.000-nél tobb lakossal rendelkez6 telepiilések esetében
az egyetértési kiiszbnek csak a 3 szazalékot kell elérnie. (GO 18a § (6.) bek.)

3.3. Az onkormdnyzat képviselitestiiletének dintése a megengedhetdségrol

A képviselStestiiletnek a lehet6 leghamarabb déntést kell hoznia a polgari kezdeményezés
megengedhet6ségérdl, legkésébb a peticid benyujtasatol szamitott egy honapon belil

36 Az vitatott, hogy az indoklasnak tartalmilag helytallonak és teljesnek is kell-e lennie, a vita
jelenlegi allasardl részletesen: VG Wiirzburg, 2010. szeptember 29-én kelt itélete. Az.: W 2 K
10.424, juris RdNrn. 74 ff.; BayVGH, 2010. december 9-én kelt hatarozata. Az.: 4 CE 10.2943,
juris RANr. 2. Eszerint nem Osszeegyeztethetd a szavazasi szabadsaggal, hogy egy polgari kezde-
ményezés indoklasaban a szavazas szempontjabdl fontos médon nem megfelel$ tényeket allita-
nak, vagy hogy a hatilyos jogot kifogasolhatéan vagy nem teljes mértékben magyarazzak. Lasd
Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013, 129-135. o.

37 Részletesen ebben a témaban lasd: Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspek-
tiven, BayVBI. 2013, 129-134. o.

38 Az EU-polgarok szavazati jogardl lasd még a , Képvisel6testilleti tagok, polgarmesterek, jarasi
gytlések és jarasi tandcsosok megvalasztasarol” sz. torvény (GLKrWG) 1. cikk (1.) bek. 1. pont
és (2.) bek. a 2006. november 7-én kdzzétett valtozatban (GVBL. 2006, 834. o.).
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(GO 18a § (8.) bek. 1. pont). A ,, T6bb demokraciat Egyestilet” altal kiadott attekintés
szerint 2006 és 2010 kozétt a benyujtott 438 polgari kezdeményezésnek csak 13 sza-
zalékat utasitottak vissza azzal az indokldssal, hogy nem megengedett.”

A polgari kezdeményezés engedélyezésének megtagadasa ellen azok a személyek,
akik jogosultak a peticié képviseletére, elGzetes eljaras nélkil keresetet nyujthatnak be.
(GO 18a § (8.) bek. 2. pont). Bajororszagban az utébbi id6ben ritkan adtak be ilyen

keresetet.*’

3.4. Kommundlis népszavazds bigtositasa és megrendeziése

Ha megallapitasra kerilt a polgari kezdeményezés megengedhetSsége, a népszavazas
megrendezéséig az Onkormanyzati testiiletek nem hozhatnak a peticiénak ellentmon-
d6 hatarozatot, illetve mar nem kezdhetnek ilyen jellegli hatarozatok végrehajtasaba.
Kivételt képez, ha ebben az idépontban az énkormanyzatnak ezzel kapcsolatos jogi
kotelezettsége all fenn (Gn. felfiggesztd hataly, lasd GO 18a § (9.) bek.).

Ahhoz, hogy egy kommunalis népszavazas sikeres legyen, meg kell kapnia bizonyos
szamu polgar tamogatasat. (GO 18a § (12.) bek. 1. pont). A tamogatottsagi kiiszob
50.000 £6 lakosig a szavazasra jogosultak legalabb 20 szazaléka, a legfeljebb 100.000
lakossal bir6 telepiilések esetében legalabb 15 szazaléka, és a tébb mint 100.000 lakost
teleptiléseken el kell érni a szavazasra jogosultak legaldbb 10 szazalékanak tamogatasat.
Szavazategyenl6ség esetén a kérdés nemmel megvalaszoltnak tekintendé. (GO 18a §
(12.) bek. 2. pont)

Wiirzburg megyei jogu varosban (lakosainak szama 2011. 12. 31-én 133.808) a
kézelmultban — 2013. aprilis 21-én — vallott kudarcot a Platzscher Garten ne legyen lakd-
korget elnevezést polgari kezdeményezés javaslata amiatt, hogy csak alulrdl surolta a
10 szazalékos tamogatottsagi kiiszobot.

Egy sikeres népszavazas ugyanolyan hatallyal bir, mint az énkormanyzati képvi-
sel6testiilet dltal hozott hatarozat (GO 18a § (13.) bek. 1. pont). Ezt egy éven belil
csak egy Ujabb népszavazas modosithatja, hacsak nem a népszavazas alapjaul szolgald
helyzet vagy a jogi kornyezet lényegesen megvaltozott (GO 18a § (13.) bek. 2. pont).*!
Elmarad a népszavazas, ha a telepiilés képviselGtestillete maga meghozza azt a hataro-
zatot, amelyet a polgari kezdeményezéssel kivantak elérni (GO 18a § (14.) bek. 1. pont).

39 Lasd Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013, 129/138.
40 Lasd Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013, 129/138.
41 Arra a kérdésre vonatkozoan, hogy fennall-e tartalmi vagy jogi valtozas, utalni lehet a bajor
Kézigazgatasi eljarasokrol sz. tv. (BayVwVEG) 51. § (1.) bek. 1. pontjanak értelmezésére; lasd még
Ulrich Becker, in: Becker/Heckmann/Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 5. Aufl.
2011, 2. Teil, RdNt. 329.
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4. Ertékelés

A Bajor Teleptilési Szabalyzat (GO) kozvetlen-demokratikus elemeit mindeniitt pozitfvan
értékelik. Knemeyer szerint (lasd: Wenn Biirger begehren: Bilanz und Ausblick nach 16
Jahren Birgerbeteiligung, BayVBL. 2011, 681.,682. o.[Ha a polgar 6hajt: 16 év polgari
részvétel mérlege és a kilatasok]) nagyban hozzajarultak ahhoz, hogy ,,megélt demok-
raciaként ujragondoljak”az 6nkormanyzati demokraciat. Maga az eszkoztar lendiletet
adott a kommunalis politikdnak oly médon, hogy az egyén kezdeményezbkészsége és
dontési hajlanddsaga szolitédik meg, igy pedig hatékony eszkéznek bizonyul a sajnalatos
modon eltetjedt ,,politikaundor” ellen (lasd Hofmann-Hoeppel/ Weible, Burgerbegehren
und Birgerentscheid — Rechtstradition und Rechtspraxis eines plebiszitiren Elements
unter besonderer Berticksichtigung der Rechtslage in Bayern, BayVBI. 2000, 617.-623.
o. [Népakarat és népszavazas — Egy népszavazasi elem joghagyomanya és joggyakorlata
kiloénds tekintettel a bajororszagi jog helyzetére]). A teleptilési szintd népi kezdemé-
nyezésekbol és népszavazasokbodl leszirt gyakorlati tapasztalatok azokat is ,,révid id6n
beliil a telepiilési szintd kézvetlen demokracia rajongéiva” tettek, igy példaul az énkor-
manyzati csicsszervezeteket (pl. Bajor Onkormanyzatok Szévetsége), akik eredetileg
kritikusan vagy szkeptikusan fogadtak ezt a jogi intézményt (lasd Zillner, Birgerbegehren
— Brfahrungen und Perspektiven, BayVBL. 2013, 129.-130. o. [Népi kezdeményezé-
sek — tapasztalatok és perspektivak]). Bajororszagban, mely minden kétséget kizardan
Németorszag ,,népszavazasi fellegvara” (Kiihling/ Wintermeier, Die Bauleitplanung als
Gegenstand plebiszitirer Birgerbeteiligung, DVBL 2012, 317. o. [Telepiilésrendezés
mint a népszavazasok targyal), a kommunalis népi kezdeményezések és népszavazasok
Zillner végsé kovetkeztetése szerint immaron ,,az dnkormanyzati politika hétkéznapi
eszkozévé valtak”, melyet altalaban minden jogi vita nélkiil igénybe lehet venni.

A wiirzburgi jardsban a kommunalis népi kezdeményezések és népszavazasok terén
szerzett tapasztalatok is Osszességében pozitivnak mondhatok. A jarasba tartozé 52
teleptilésen 6sszesen mintegy 160.000 lakos €. Itt évente akar 10 polgari kezdeményezés
is indul, ami bizonyitja, hogy a telepiilési, helyi szint( politikai kultira igencsak eleven.
Sehol nem tapasztaltak a bizonyos projektek ellenzéinek, ill. tamogatoinak hosszantarté
polarizalasat az egyes telepiiléseken, vagy akar a politikai hangulat tartds ,,megmérge-
zEsét”. Esetleg annyi torténik, hogy nagy ritkan egy-egy népszavazast kezdeményezd
polgar nem képes belenyugodni a demokratikus t6bbség hozta negativ dontésbe, és
megprébalja — altalaban sikertelenil — egyéb eszkozokkel elérni céljat. Ilyen esetben
a helyi szintQ kézvetlen demokracia el6nyei a szerz6 véleménye szerint éppugy nem
kérdgjelez6dnek meg, mint ahogy attdl sem, hogy egy népszavazas el6készitése és
megrendezése mekkora személyi és anyagi raforditast igényel.

A forditds a Hanns-Seidel-Alapitvany tamogatdsdval késziilt. Forditotta Hambuch Erika.
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MICHAEL PAHLKE
Regierungsrat, Landratsamt Wiirzburg

DIREKTE DEMOKRATIE AUF KOMMUNALER UND AUF
LANDESEBENE IM FREISTAAT BAYERN — RECHTLICHE
RAHMENBEDINGUNGEN UND BEISPIELE AUS DER PRAXIS

1. Einfuhrung

Art. 7 Abs. 2 der Verfassung des Freistaates Bayern (BV)! bestimmt, dass der Staatsbiirget”
seine Rechte durch die Teilnahme an Wahlen, Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden
sowie Volksbegehren und Volksentscheiden austibt. Fiir die Bundesebene ist in Art.
20 Abs. 2 Satz 2 des Grundgesetzes (GG)® niedergelegt, dass die Staatsgewalt ,,vom
Volke in Wahlen und Abstimmungen® ausgeiibt wird. Die Staatsgewaltausiibung durch
Abstimmungen gehort zur direkten Demokratie und steht aus der Perspektive der
Vermittlung demokratischer Legitimation grundsitzlich gleichrangig neben den — zur
reprisentativen Demokratie gehorenden — Wahlen (vgl. Grgeszick, in: Maunz/Diirig,
Grundgesetz, Art. 20 RdNr. 111). Das Instrument der Volksgesetzgebung existiert in
der Bundesrepublik Deutschland auf Bundesebene jedoch nicht. Aus der Tatsache, dass
das GG ,,Abstimmungen® in der Staatsfundamentalnorm des Art. 20 GG ausdriicklich
erwihnt’, darf nicht gefolgert werden, dass rechtlich verbindliche direktdemokratische
Elemente auf Bundesebene durch einfaches Bundesgesetz eingefiihrt werden kénn-
ten; hierfir bedirfte es vielmehr einer Verfassungsinderung, da die Regelungen tiber
das Gesetzgebungsverfahren entsprechend geindert werden miissten (vgl. Gryesgick,

1 Verfassung des FPreistaates Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Dezember
1998, GVBL. 1998, S. 991.

2 Staatsbiirger in diesem Sinn ist jeder Staatsangehorige, der das 18. Lebensjahr vollendet hat
(Art. 7 Abs. 1 BV). Die Austibung der Rechte eines Staatsbiirgers kann von der Dauer eines
Aufenthalts bis zu einem Jahr abhingig gemacht werden (Art. 7 Abs. 3 BV). Gemil3 Art. 8 BV
besitzen alle deutschen Staatsangehdrigen, die in Bayern ihren Wohnsitz haben, die gleichen
Rechte und haben die gleichen Pflichten wie die bayerischen Staatsangehérigen. Art. 6 Abs. 3
BV o6ffnet zwar den Weg zu einer umfassenden einfach-rechtlichen Neubegriindung bayerischer
Staatsangehorigkeit; ein bayerisches Staatsangehorigkeitsgesetz ist nach Griindung der Bundes-
republik Deutschland jedoch nicht erlassen worden.

3 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI. 1949, S. 1.

4 Die herrschende Lehre versteht dies als Hinweis auf die als ,, Territorialplebiszite” bezeichneten
Regelungen der Art. 29, 118 und 118a GG. Danach bedarf die Neugliederung des Bundesgebietes
grundsitzlich der Bestitigung durch Volksentscheid.
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in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 20 RdNr. 113). Etwas anderes gilt — nach nicht
unbestrittener Auffassung — fiir rechtlich nicht bindende, konsultative Volksbefra-
gungen’. Die Frage der Einfuhrung direktdemokratischer Entscheidungsprozesse auf
Bundesebene ist seit geraumer Zeit Gegenstand der rechtspolitischen Diskussion®.

2. Direkte Demokratie auf Landesebene im Freistaat Bayern
2.1. Volksbegehren und 1V olksentscheid

Auf Landesebene ist im Freistaat Bayern’ ein Volksentscheid herbeizufithren, wenn
ein Zehntel® der stimmberechtigten Staatsburger das Begehren nach Schaffung eines
Gesetzes stellt (Art. 74 Abs. 1 BV). Dem Volksbegehren muss nach Art. 74 Abs. 2 BV
,»ein ausgearbeiteter und mit Griinden versehener Gesetzentwurf zugrunde liegen®.
Die niheren Einzelheiten iiber die Volksgesetzgebung, insbesondere das Zulassungs-
verfahren, sind in den Art. 62 ff. des Landeswahlgesetzes (LWG)” geregelt.

Ein Antrag ist unzulidssig, wenn der Volksentscheid auf eine verfassungswidrige
Grundrechtseinschrinkung hinauslaufen wiirde oder wenn eine blof3e — rechtlich un-
verbindliche — Volkskonsultation bezweckt wire (vgl. Kempen, in: Becker/Heckmann/
Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 5. Aufl. 2011, 1. Teil, RdNr. 171).
Ferner bestimmt Art. 73 BV ausdriuicklich, dass ,,uber den Staatshaushalt® kein Volks-
entscheid stattfindet. Die Schwierigkeit besteht darin, zu bestimmen, was genau unter
dem Begriff ,,Staatshaushalt® zu verstehen ist (ausfiihrlich hierzu Gass, apf 2013, B 9
ff.)'". Hierzu hat sich jungst der Bayerische Verfassungsgerichtshof (VerfGH) in sei-
ner Entscheidung vom 22. Oktober 2012 anlisslich des Volksbegehrens ,,Grundrecht
auf Bildung ernst nehmen — Studienbeitrige abschaffen!* gedulert. Das Bayerische
Staatsministerium des Innern hielt die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zulassung
des Volksbegehrens nicht fiir gegeben; in diesem Fall ist zwingend die Entscheidung

5 Niher: Grgeszick, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 20 RdNr. 114.

6 Vel. nur Foroud Shirvani, Innovationsimpulse des Verwaltungsrechts fiir das Verfassungsrecht,
BayVBL. 2012, 197/200 f.

7 Auch in allen iibrigen Bundeslindern gibt es auf Landesebene mittlerweile direktdemokrati-
sche Volksgesetzgebung,

8 Das entspricht etwa 930.000 Unterschriften. Die Eintragungsfrist zur Erreichung dieser Unter-
schriften betrdgt 14 Tage.

9 Gesetz tber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid (Landeswahlgesetz — LWG) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Juli 2002, GVBI. 2002, S. 277. Der Antrag auf Zulas-
sung eines Volksbegehrens bedarf der Unterschrift von 25 000 Stimmberechtigten, § 63 Abs. 1
Satz 3 LWG; erst nach der Zulassung kénnen die Eintragungen fir das Volksbegehren vorge-
nommen werden (vgl. Art. 65 LWG).

10 Georg Gass, Volksbegehren und Staatshaushalt, in: Ausbildung, Priifung, Fachpraxis (apf) 2013,
B 9 ff; siche auch Christoph Degenhart, Volksbegehren und Volksentscheide ,,iiber den Haushalt*
— zur Auslegung des Art. 73 BV, BayVBL. 2008, 453 ff.
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des VerfGH herbeizuftihren (Art. 64 Abs. 1 Satz 1 LWG). Nach der Entscheidung des
VerfGH stand Art. 73 BV der Zulassung des auf die Abschaffung der Studienbeitrige
gerichteten Volksbegehrens nicht entgegen, weil ein Wegfall dieser Beitrige nur in den
Kérperschaftshaushalten der Hochschulen zu Mindereinnahmen fithren wiirde, nicht
hingegen im Staatshaushalt''. Darauthin wurde am 12. November 2012 die Zulassung
des Volksbegehrens vom Bayerischen Staatsministerium des Innern bekanntgemacht.
Wihrend der auf den Zeitraum vom 17. bis 30. Januar 2013 festgesetzten Eintragungsfrist
trugen sich 1.352.618 stimmberechtigte Staatsbirger (14,3 % der Stimmberechtigten)
in die amtlichen Listen ein. Die erforderliche Zahl von 943.866 Unterschriften (10 %
der Stimmberechtigten) wurde damit erreicht.

In diesem Fall unterbreitet der Ministerprisident das Volksbegehren unter Darlegung
der Stellungnahme der Staatsregierung dem Landtag (Art. 74 Abs. 3 BV). Der Landtag
hat die M6glichkeit, dem Volksbegehren nachzugeben und das vorgeschlagene Gesetz
zu beschlieBen oder er kann das Volksbegehren ablehnen und dem Volk zum Volks-
entscheid vorlegen; der Landtag kann dem Volk auch einen eigenen Gesetzentwurf zur
Entscheidung mit vorlegen (Art. 74 Abs. 4 BV). Uber den weiteren Umgang mit dem
Volksbegehren zur Abschaffung der Studienbeitrige entbrannte ein heftiger politischer
Streit zwischen den die Regierung tragenden Parteien CSU und FDP. Nachdem sich
die Regierungskoalition schliefilich auf einen Kompromiss geeinigt hatte, stimmte der
Landtag am 24. April 2013 dem Gesetzentwurf des Volksbegehrens mehrheitlich zu.
Das Volksbegehren zur Abschaffung der Studienbeitrige war damit das bisher einzige,
welches vom Landtag unverdndert angenommen worden ist.

Wenn der Landtag das vom Volksbegehren vorgeschlagene Gesetz hingegen ab-
lehnt, ist ein Volksentscheid herbeizufiihren. Das mit dem Volksbegehren verfolgte
Gesetz kommt in diesem Fall dann zustande, wenn es im Volksentscheid eine einfache
Mehrheit erreicht (Art. 79 Abs. 1 Nr. 1 LWG). Es bedarf keiner Mindestbeteiligung
oder Mindeststimmenzahl, was im nationalen und internationalen Verfassungsvergleich
,»ein Unikum® (so Kempen'?) darstellt.

2.2. Verfassungsanderungen durch 1V olksentscheid
Aufgrund von Art. 75 Abs. 2 Satz 2 BV missen Beschlisse'” des Landtags auf Ande-

rung der Verfassung zwingend ,,dem Volk zur Entscheidung vorgelegt werden®. Die
Verfassung kann auch ohne einen Beschluss des Landtages tiber ein Volksbegehren

11 Entscheidung des VetfGH vom 22. Oktober 2012 Az.: VL. 57-1X-12, abrufbar auf http://
www.bayern.verfassungsgerichtshof.de/ (siche Leitsatz 1.).

12 Bernhard Kempen, in: Becker/Heckmann/Kempen/Manssen, Offentliches Recht in Bayern, 5.
Aufl. 2011, 1. Teil, RdNr. 175.

13 Solche Beschlisse bediirfen nach Art. 75 Abs. 2 Satz 1 BV einer Zweidrittelmehrheit der
Mitgliederzahl.
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durch einen Volksentscheid gedndert werden (grundlegend hierzu Sehultes, Die ver-
fassungsindernde Volksgesetzgebung in Bayern, 2006'*). Ein verfassungsindernder
Volksentscheid bedarf allerdings der Zustimmung von mindestens 25 % der Stimm-
berechtigten (Art. 79 Abs. 1 Nr. 2 LWG)".

2.3. Statistische Angaben

Seit dem Jahr 1949 wurden im Freistaat Bayern 19 Volksbegehren zugelassen, von
denen acht die nach Art. 74 Abs. 1 BV notwendige Eintragung cines Zchntels der
Stimmberechtigten erreichen konnten. Insgesamt fanden in Bayern seit 1946 14
Volksentscheide statt (davon 9 gemil3 Art. 75 Abs. 2 Satz 2 BV tber eine vom Landtag
beschlossene Verfassungsinderung). Zuletzt fand am 4. Juli 2010 ein Volksentscheid
tiber einen vom Volksbegehren , Fiir echten Nichtraucherschutz vorgelegten Gesetz-
entwurf statt. Dieser dem Volk zur Entscheidung vorgelegte Gesetzentwurf wurde mit
61,0 Prozent Ja-Stimmen angenommen und ist mittlerweile Vorbild auch fiir andere
Bundeslinder geworden'’.

3. Direkte Demokratie auf kommunaler Ebene im Freistaat Bayern

Die einfach-gesetzlichen Vorschriften Gber Birgerbegehren und Burgerentscheid auf
kommunaler Ebene in Art. 18a der Gemeindeordnung (GO)'" und Art. 12a der Land-
kreisordnung (LKrO)" wurden tber ein Volksbegehren und einen Volksentscheid im
Jahre 1995 eingefiigt. Indem zugleich die Bayerische Verfassung um entsprechende
Vorschriften (Art. 7 Abs. 2, 12 Abs. 3 BV) erginzt worden ist, hat das kommunale
Plebiszit den Rang eines verfassungsgerichtlich einklagbaren Individualgrundrechts

14 Christoph Schuites, Die verfassungsindernde Volksgesetzgebung in Bayern, Eine Untersuchung
zur Revision der Bayerischen Verfassung durch Volksbegehren und Volksentscheid, zugleich
Diss. Universitit Passau, 2006, Studien und Materialien zum Offentlichen Recht (herausgegeben
von Herbert Bethge), Band 29, Verlag Peter Lang,

15 Die Statuierung dieses Mindestquorums durch den Gesetzgeber geht zuriick auf eine Ent-
scheidung des VerfGH vom 17. September 1999 (VerfGHE 52, 104 ff. = BayVBI. 1999, 719 ff.),
in der das Gericht bei Verfassungsinderungen im Wege der Volksgesetzgebung ein Quorum fiir
verfassungsrechtlich geboten erachtete; die konkrete Festlegung des Mindestquorums sei dabei
Sache des Gesetzgebers.

16 Vgl. auch das Buch eines der Initiatoren Sebastian Frankenberger, ,,Nolk, entscheide!*, Miinchen,
2011.

17 Gemeindeordnung fir den Freistaat Bayern (Gemeindeordnung — GO) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBL 1998, S. 796).

18 Landkreisordnung fir den Freistaat Bayern (Landkreisordnung — LKrO) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBL 1998, S. 8206). In der folgenden Betrachtung
bleibt die LKrO auflen vor; es werden nur die im Wesentlichen inhaltsgleichen Regelungen der
GO dargestellt.
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und einer institutionellen Garantie erhalten®.

In keinem anderen Bundesland werden die Instrumente des Biirgerbegehrens und
Biirgerentscheids auf kommunaler Ebene intensiver genutzt als in Bayern; zudem gehért
der Freistaat zu den Lindern mit dem biirgerfreundlichsten — aber auch die Kommu-
nalpolitik am stirksten berithrenden — System direktdemokratischer Partizipation®.
Pro Jahr finden in Bayern durchschnittlich 118 Biirgerbegehren statt; im Durchschnitt
nahmen 51,4 Prozent der Stimmberechtigten an den Verfahren teil®'.

3.1. Maglicher Gegenstand von Biirgerbegehren
3.1.1. Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises

Den Gegenstand eines Biirgerbegehrens grenzen Art. 12 Abs. 3 BV sowie Art. 18a
Abs. 1 GO ein, indem sie ihn auf ,,Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises®
beschrinken®. Nur diese Angelegenheiten sind von der Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung umfasst, wie sie in Art. 28 Abs. 2 GG sowie Art. 11 Abs. 2 Satz 2
BV verfassungsrechtlich niedergelegt und in Art. 57 Abs. 1 GO sowie Art. 83 Abs.
1 BV beispielhaft umschrieben ist. Nach der sog. ,,Rastede-Entscheidung® des Bun-
desverfassungsgerichts (BVerfG) sind ,,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft®
im Sinne von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ,,diejenigen Bediirfnisse und Interessen, die
in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben,
die also den Gemeindeeinwohnern gerade als solchen gemeinsam sind, indem sie das

Zusammenleben und —wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen*®.

19 Niher: Dieter Zillner, Biirgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBIL 2013,
129/130.

20 Vgl. Franz-Ludwig Knemeyer, Wenn Biirger begehren: Bilanz und Ausblick nach 16 Jahren
Birgerbeteiligung, in: Bayerische Verwaltungsblitter (BayVBL.) 2011, S. 681.

21 Siehe Gerbard Dix, Auf der Suche nach neuen Wegen der Biirgerbeteiligung, Bayerischer Ge-
meindetag 2012, 56/57. Von den bis Ende 2010 zu verzeichnenden 1.694 Burgerbegehren miin-
deten 903 in einen Burgerentscheid.

22 Wollte man Burgerentscheide dariiber hinausgehend auch fir Angelegenheiten des sog.
,.ubertragenen Wirkungskreises (vgl. Art. 11 Abs. 3 BV, Art. 8 und 58 GO) zulassen, wie dies in
einem Volksbegehren aus dem Jahr 1999 vorgesehen war, miisste neben der Gemeindeordnung
auch die Verfassung geindert werden; naher: Dieter Zillner, Birgerbegehren — Erfahrungen und
Perspektiven, BayVBL 2013, 129/131.

23 BVetfGE 79, 127/151 = BayVBL. 1989, 269/271 (sowie Leitsatz 4.).
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3.1.2. hiufiger Praxisfall: Biirgerbegehren tiber gemeindliche Bauleitplanung

In der Praxis in Bayern hiufig zu verzeichnen sind Biirgerbegehren, die eine gemeindliche
Bauleitplanung* zum Gegenstand haben. Anders als in anderen Bundeslindern sind
Biirgerbehren tber diese Thematik gesetzlich nicht von vornherein ausgeschlossen®.
Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) hat folgerichtig klar gestellt, dass
auch die Bauleitplanung als Ausfluss der kommunalen Planungshoheit grundsitzlich
Gegenstand eines Burgerbegehren sein kann; einschrinkend sei jedoch ,,in jedem
Fall zu priifen ist, ob die konkrete Fragestellung mit den gesetzlichen Vorschriften
des Baurechts vereinbar ist“*. Ein Birgerbegehren, das auf eine verfahrensleitende
Vorentscheidung zum Inhalt eines Bebauungsplans zielt, verstdf3t nicht von vornher-
ein gegen das Abwigungsgebot des § 7 Abs 7 BanGB, wenn nur Rahmenfestlegungen
betroffen sind, die einen verbleibenden Planungsspielraum von substanziellem Gewicht
belassen und gentigend Alternativen zur Abwigung der konkreten Belange offen hal-
ten”. In einer Gemeinde im Landkreis Wurzburg wurde beispielsweise im Jahr 2010
ein Biirgerbegehren eingereicht, welches anlisslich eines bereits beim Landratsamt
Wiirzburg anhingigen Genehmigungsverfahrens fiir eine Biogasanlage die Aufstellung
eines Bebauungsplanes (§§ 8 ff. BauGB) fur den betreffenden Bereich zum Gegenstand
hatte. In dem Bebauungsplan sollten fiir die Errichtung von Biogasanlagen bestimmte
cinschrinkende Mal3gaben vorsehen werden; aullerdem sollte die von den Initiatoren
intendierte gemeindliche Bauleitplanung durch das Instrument der Verinderungssperre®
gesichert werden. Dieses Verfahren rief sehr groB3es, tiberregionales Medieninteresse
hervor; in der folgenden gerichtlichen Auseinandersetzung entschied letztinstanzlich

24 Aufgabe der Bauleitplanung ist es, die bauliche und sonstige Nutzung der Grundstiicke in
der Gemeinde vorzubereiten und zu leiten (§ 1 Abs. 1 des Baugesetzbuches (BauGB)); Bauleit-
pline sind nach § 1 Abs. 2 BauGB der Flichennutzungsplan (vorbereitender Bauleitplan) und
der Bebauungsplan (verbindlicher Bauleitplan); bei deren Aufstellung sind die 6ffentlichen und
privaten Belange gegeneinander und untereinander gerecht abzuwigen (sog. Abwigungsgebot,
Art. 1 Abs. 7 BauGB).

25 Beispielsweise nach § 26 Abs. 5 Nr. 5 GO NRW ist ein Biirgerbegehren tiber ,,die Aufstellung,
Anderung, Erginzung und Aufhebung von Bauleitplinen mit Ausnahme der Entscheidung tiber
die Einleitung des Bauleitplanverfahrens® unzulissig; nach § 8b Abs. 2 Nr. 5a der Hessischen
Gemeindeordnung findet ein Biirgerentscheid nicht statt tiber ,,Entscheidungen im Rahmen der
Bauleitplanung mit Ausnahme des Aufstellungsbeschlusses nach § 2 Abs. 1 des Baugesetzbuches
(BauGB)*.

26 Vgl. zB. BayVGH, BayVBI 2011, 309/311; eingehend Steffen Kantz, Burgerbegehren und
Biirgerentscheid beim Erlass von Bebauungsplinen, BayVBI. 2005, 193 ff.

27 BayVGH, Beschluss vom 28. Juli 2005 Az.: 4 CE 05.1961, BayVBI. 20006, 405 f.

28 Vgl. § 14 ff. BauGB. Eine Gemeinde kann zur Sicherung ihrer Planung fir den kiinftigen
Planbereich eine Verinderungssperre mit dem Inhalt beschlieBen, dass Vorhaben nicht durchge-
fithrt werden dirfen.
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der BayVGH? - und zwar zugunsten der Zulassung des entsprechenden Begehrens™.

Zulissig sind auch Formulierungen in Burgerbegehren, nach denen der Gemein-
de aufgegeben werden soll, alle ihr zu Gebote stehenden rechtlichen Moglichkeiten
auszuschépfen, um die Verwirklichung eines bestimmten Projekts zu verhindern oder
ein laufendes Planungsverfahren abzubrechen®. Nicht moglich ist es hingegen auch in
Bayern, Bauleitpline endgiiltig im Wege eines Biirgerentscheids beschlieBen zu lassen,
da damit gegen das Abwigungsgebot (§ 1 Abs. 7 BauGB) verstoen werden wiirde®.

3.1.3. Weitere Einschrinkungen

Hine weitere Einschrinkung des Gegenstandes von Biirgerbegehren findet sich in Art.
18a Abs. 3 GO. Nach dieser Bestimmung finden Biirgerentscheide nicht statt ,,iber
Angelegenheiten, die kraft Gesetz dem ersten Biirgermeister obliegen, tiber Fragen
der inneren Organisation der Gemeindeverwaltung, tiber die Rechtsverhiltnisse der
Gemeinderatsmitglieder, der Biirgermeister und der Gemeindebediensteten und tiber
die Haushaltssatzung®. Obwohl nicht ausdriicklich im Gesetz erwihnt, sind aufgrund
der Gesetzesbindung der Verwaltung (Art. 20 Abs. 3 GG, Art. 56 Abs. 1 GO) Antrige,
die ein rechts- oder gesetzeswidriges Ziel verfolgen, materiell unzulissig”. Grundsitz-
lich keine Rolle spielt es hingegen, welche wirtschaftlichen Belastungen die Umsetzung
eines Burgerentscheids hervorrufen wiirde. Bereits formell unzulissig sind Burger-
begehren, die eine unverbindliche Meinungsumfrage ohne rechtliche Auswirkungen
zum Gegenstand haben®.

3.2. Die formellen | oraussetzungen fiir ein Biirgerbegebren

Die formellen Voraussetzungen fiir ein Birgerbegehren sind in den Absitzen 4 bis
6 des Art. 18a GO statuiert. Hiernach muss das Birgerbegehren bei der Gemeinde

29 BayVGH, BayVBI 2011, 309 ff.

30 Anders noch die Vorinstanz, das Verwaltungsgericht (VG) Wirzburg.

31 Vgl. hierzu Dieter Zillner, Birgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013,
129/133, mit naheren Hinweisen auf die Rechtsprechung.

32 Ausfihrlich: Dieter Zillner, Birgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013,
129/133.

33 Standige Rechtsprechung des BayVGH; grundlegend BayVGH, BayVBL. 1998, 209/211.

34 Die Schwelle zur Rechtswidrigkeit ist erst tiberschritten, wenn das gemeindliche Handeln mit
den Grundsitzen verniinftigen Wirtschaftens schlechthin unvereinbar ist, vgl. BayVGH, BayVBL
1998, 402/403. In Bayern ist ferner insbesondere kein Vorschlag zur Kostendeckung einzu-
reichen (so aber z.B. § 8b Abs. 3 Satz 2 der Hessischen Gemeindeordnung; danach muss das
Birgerbegehren ,,einen nach den gesetzlichen Bestimmungen durchfithrbaren Vorschlag fir die
Deckung der Kosten der verlangten Ma3nahme enthalten®.).

35 Vgl. BayVGH, BayVBI. 1999, 439; gleiches gilt bei Volksbegehren (s. oben unter I1.).
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eingereicht werden und eine mit Ja oder Nein zu entscheidende Fragestellung und eine
Begriindung™ enthalten sowie bis zu drei Personen benennen, die berechtigt sind, die
Unterzeichnenden zu vertreten (Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO).

Der Wortlaut dieser Vorschrift, wonach das Biirgerbegehren esnze mit Ja oder Nein
zu entscheidende Fragestellung enthalten muss, ist grundsitzlich ernst zu nehmen. Die
Koppelung mehrerer sachlich nicht zusammenhingender Fragen ist vor dem Hintergrund
des Demokratieprinzips unzulissig, da dem Biirger auf diese Weise verwehrt wiirde,
seinen Willen differenziert zum Ausdruck zu bringen; er kdnnte iiber diese Fragen nur
»im Paket® abstimmen. Gegen eine Zusammenfithrung sachlich zusammenhingender
Fragestellungen bestehen aber keine Bedenken?.

Das Biirgerbegehren kann nur von Personen unterzeichnet werden, die am Tag der
Einreichung des Biirgerbegehrens Gemeindebiirger sind (Art. 18a Abs. 5 Satz 1 GO).
,»Gemeindebiirger sind die Gemeindeeinwohner, die in ihrer Gemeinde das Recht, an
den Gemeindewahlen teilzunehmen, besitzen (Art. 15 Abs. 2 GO). Fiir die Feststellung
der Zahl der giiltigen Unterschriften ist das von der Gemeinde anzulegende Biirgerver-
zeichnis mal3gebend (Art. 18a Abs. 5 Satz 2 GO); in dieses sind die in der Gemeinde
ansissigen Unionsburger von Amts wegen aufzunechmen®. Ein Burgerbegehren muss
ein gewisses Zustimmungsquorum — gestaffelt nach der Einwohnerzahl — erreichen.
Fir Gemeinden bis zu 10.000 Einwohnern miissen mindestens 10 Prozent der Ge-
meindebtirger unterschreiben. Bei Gemeinden mit mehr als 500.000 Einwohnern reicht
ein Zustimmungsquorum von mindestens 3 Prozent (Art. 18a Abs. 6 GO).

3.3. Entscheidung des Gemeinderates iiber die Zuldssigkeit

Uber die Zulissigkeit des Biirgerbegehrens hat der Gemeinderat unverziiglich zu ent-
scheiden, spitestens innerhalb eines Monats nach Einreichung des Birgerbegehrens
(Art. 18a Abs. 8 Satz 1 GO). Nach einer von der Initiative ,,Mehr Demokratie e.V.“
herausgegebenen Ubersicht wurden im Zeitraum von 2006 bis 2010 nur knapp 13 %

36 Ob die Begriindung inhaltlich richtig und vollstindig sein muss, ist umstritten; ausfiihrlich
zum Streitstand: VG Wiirzburg, Urteil vom 29. September 2010 Az.: W 2 K 10.424, juris RdNrn.
74 ff.; nach BayVGH, Beschluss vom 9. Dezember 2010 Az.: 4 CE 10.2943, juris RdNr. 2, ist
es mit der Abstimmungsfreiheit nicht vereinbar, dass in der Begriindung eines Biirgerbegehrens
in einer fir die Abstimmung relevanten Weise unzutreffende Tatsachen behauptet werden oder
die geltende Rechtslage unzutreffend oder unvollstindig erldutert wird; sieche auch Dzezer Zillner,
Birgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBI. 2013, 129/135.

37 Eingehend zu diesem Thema: Dieter Zollner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven,
BayVBL. 2013, 129/134.

38 Zur Wahlberechtigung der Unionsbiirger vgl. auch Art. 1 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 2 des Gesetzes
tber die Wahl der Gemeinderite, der Biirgermeister, der Kreistage und der Landrite (Gemeinde-
und Landkreiswahlgesetz — GLKrWG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 7. November
2006 (GVBL. 2000, S. 834).
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der 438 eingereichten Burgerbegehren als unzulissig zurtickgewiesen™.

Gegen eine Nichtzulassung des Burgerbegehrens kénnen die vertretungsberechtig-
ten Personen des Biirgerbegehrens ohne Vorverfahren Klage erheben (Art. 18a Abs. 8
Satz 2 GO). Solche Klagen sind in Bayern in letzter Zeit eher selten zu verzeichnen®.

3.4. Sicherung und Durchfiibrung des Biirgerentscheids

Ist die Zulissigkeit des Biirgerbegehrens festgestellt, darf bis zur Durchfithrung des
Burgerentscheids eine dem Begehren entgegenstehende Entscheidung der Gemeinde-
organe nicht mehr getroffen oder mit dem Vollzug einer derartigen Entscheidung nicht
mehr begonnen werden, es sei denn, zu diesem Zeitpunkt haben rechtliche Verpflich-
tungen der Gemeinde hierzu bestanden (sog. Sperrwirkung, vgl. Art. 18a Abs. 9 GO).

Damit ein Biirgerentscheid Erfolg hat, muss er von einem bestimmten Quorum
unterstiitzt werden (Art. 18a Abs. 12 Satz 1 GO). Dieses betrigt in Gemeinden bis
50.000 Einwohnern mindestens 20 Prozent, in Gemeinden bis zu 100.000 Einwoh-
nern mindestens 15 Prozent und in Gemeinden mit mehr als 100.000 Einwohnern
mindestens 10 Prozent der Stimmberechtigten. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage
als mit Nein beantwortet (Art. 18a Abs. 12 Satz 2 GO).

In der kreisfreien Stadt Wiirzburg (Einwohner zum 31.12.2011: 133.808) scheiterte
unlingst, ndmlich am 21. April 2013, ein Vorschlag der Burgerinitiative ,,Kein Wohn-
gebiet Platz’scher Garten® knapp am zehnprozentigen Quorum.

Ein erfolgreicher Biirgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Gemeinderats
(Art. 182 Abs. 13 Satz 1 GO). Er kann innerhalb eines Jahres nur durch einen neuen
Biirgerentscheid abgeindert werden, es sei denn, dass sich die dem Biirgerentscheid
zugrunde liegende Sach- oder Rechtslage wesentlich gedndert hat (Art. 18a Abs. 13
Satz 2 GO)*. Ein Bilirgerentscheid entfillt, wenn der Gemeinderat die Durchfithrung
der mit dem Biirgerbegehren verlangten MaBnahme selbst beschliet (Art. 18a Abs.
14 Satz 1 GO).

4. Bewertung
Die politische und rechtliche Bewertung der direktdemokratischen Elemente in der

Bayerischen Gemeindeordnung fillt allenthalben positiv aus; sie haben — so Knemzeyer
(Wenn Burger begehren: Bilanz und Ausblick nach 16 Jahren Birgerbeteiligung, BayVBL.

39 Vgl. Dieter Zillner, Butgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBL. 2013, 129/138.
40 Vgl. Dieter Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBL. 2013, 129/138.
41 Hinsichtlich der Frage, ob eine Anderung der Sach- und Rechtslage vorliegt, kann sinngemaf3
auf die Auslegung des Art. 51 Abs. 1 Nr. 1 des Bayerischen Verwaltungsverfahrensgesetzes (Bay-
VwVIG) verwiesen werden; vgl. auch Ulrich Becker, in: Becker/Heckmann/Kempen/Manssen,
Offentliches Recht in Bayern, 5. Aufl. 2011, 2. Teil, RdNr. 329.
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2011, 681/682) dazu beigetragen, kommunale Demokratie als ,,gelebte Demokratie
neu zu denken®. Das Instrumentarium habe Bewegung in die kommunale Politik ge-
bracht, indem es an die Initiative und Entscheidungsfreude des Einzelnen appelliere
und damit wirkungsvoll der oft beklagten ,,Politikverdrossenheit entgegensteuere
(so Hofmann-Hoeppel/ Weible, Burgerbegehren und Burgerentscheid — Rechtstradition
und Rechtspraxis eines plebiszitiren Elements unter besonderer Berticksichtigung
der Rechtslage in Bayern, BayVBL 2000, 617/623). Die praktischen Erfahrungen
mit kommunalen Biirgerbegehren und Burgerentscheiden haben auch diejenigen,
die diesem Rechtsinstitut urspringlich kritisch oder skeptisch gegeniiberstanden, wie
etwa die kommunalen Spitzenverbinde (wie z.B. Bayerischer Gemeindetag), ,,binnen
kurzer Zeit zu Anhingern der direkten Demokratie auf Ortsebene werden lassen® (vgl.
Zillner, Burgerbegehren — Erfahrungen und Perspektiven, BayVBIL. 2013, 129/130).
In Bayern als der bundesweit unangefochtenen ,,Hochburg der Plebiszite* (Kiihling/
Wintermeier, Die Bauleitplanung als Gegenstand plebiszitirer Burgerbeteiligung, DVBL
2012, 317) sind Burgerbegehren und Biirgerentscheide — so das Fazit von Zo/ner— ,,zu
einem alltdglichen Instrument der Kommunalpolitik® geworden, das in der Regel ohne
rechtliche Streitigkeiten in Anspruch genommen werden kdnne.

Auch die praktischen Erfahrungen mit Burgerbegehren und Biirgerentscheiden im
Landkreis Wiirzburg sind insgesamt positiv. In den 52 kreisangehérigen Gemeinden
mit insgesamt ca. 160.000 Einwohnern werden pro Jahr mitunter bis zu 10 Birgerbe-
gehren initiiert, was fiir eine lebendige politische Kultur auf 6rtlicher Ebene spricht.
Eine dauerhafte Polarisierung der Gegner bzw. Beftirworter bestimmter Projekte in
den einzelnen Gemeinden oder gar eine nachhaltige ,,Vergiftung®™ der politischen
Atmosphire konnte an keinem Ort festgestellt werden. Lediglich ganz vereinzelte
Initiatoren eines Biirgerbegehrens wollen sich auch nach einem demokratischen
Mehrheitsentscheid gegen die begehrte Mallnahme mit dieser Entscheidung nicht
abfinden und versuchen (in der Regel erfolglos), mit anderen Mitteln ihr Ziel weiter zu
erreichen. Hierdurch werden die Vorteile der unmittelbaren Demokratie auf 6rtlicher
Ebene nach Auffassung des Verfassers aber genauso wenig infrage gestellt, wie durch
den nicht unerheblichen personellen und finanziellen Aufwand bei der Vorbereitung
und Durchfiihrung von Volksentscheiden.
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Dgr. CHRISTIAN M. PIska
egyetemi docens,
Bécsi Egyetem Allam- és Jogtudomény Kar, Allam- és Kozigazgatasi Jogi Intézet

A KOZVETLEN DEMOKRACIA FORMAI AUSZTRIABAN'

1. Demokracia Ausztridban

Ausztria a Szévetségi Alkotmany (a tovabbiakban B-1"G) 1. cikkének értelmében ,,de-
mokratikus koztarsasag”, ahol ,,a jog forrasa a nép”.> Ez a meghatirozas a nép alapvetd
szuverenitasat r6gziti, a nép kezébe teszi az allamhatalmat. Ebben a szévegkdrnyezet-
ben elsésorban annak van kézpont jelentSsége, hogy minden allampolgar egyenld.
Egy szavazat sem ér tobbet, mint egy masik, annak érdekében, hogy a nép akaratat
lehet6leg torzitas nélkil lehessen megismerni, és a tobbséget egyértelmien meg tudjuk
allapitani. (Az egyenlé valasztojog alapelve, B-VG 26. cikk.) A nép sokféle médon és
formaban vehet részt a dontésekben, a B-VG 1. cikkében kinyilvanitott demokratikus
elv mellett az osztrak jog ezt tovabbi konkrét rendelkezésekben is megerdsiti. (Berka,
Lehrbuch Verfassungsrecht? (2008) 123 skk).

A demokracia alapgondolatahoz és igy a nép 6nrendelkezésének idealis képéhez a
kézvetlen (direkt) demokracia all alegkdzelebb, mely a polgarok szamara lehet6vé teszi,
hogy 6nalléan déntsenek politikai érdemi kérdésekben. Kiilonb6z6 médon térténhet
ez a dontés, olyan eszk6zok segitségével, mint a referendum (,,Volksabstimmung”),
a népi kezdeményezés (,,Volksbegehren” azaz népakarat) vagy a vélemény-nyilvanité
népszavazas (,,Volksbefragung”, azaz megkérdezés). Ugyanakkor a polgarok folyama-
tos kézvetlen részvétele a demokratikus déntési folyamatokban a gyakorlatban nem
kivitelezhetd, a vilag orszagaiban mindeniitt csak klasszikus résztertileteken valésithatd
meg a kézvetlen demokracia. Ausztria egy inkabb visszatogott utat valasztott, legaldbbis
Osszehasonlitva pl. Svajccal. Bizonyos személyek — igy a gyerekek, szellemi fogyatékosok
vagy kilféldi allampolgarok — kizarasa az ilyen jellegt valasztidsokbdl része a szabaly-
zasnak. A kizaras az egyenl6ség elvét némiképp korlatozza, mégis érthetd és logikus is.

A kézvetett demokracia alapjan nem a jog ala tartozék dontenck tartalmi kérdé-
sekben kdzvetlentl, hanem olyan személyeket valasztanak meg, akik ténykérdésekben
atvallaljak a végs6 dontést. Killonboz8képpen alakulhat, hogy kik legyenek ezek a
képviselk, illetve hogy egyes személyek vagy egy-egy testilet lassa-e el a képviseletet.’

1 Készonetemet fejezem ki Eva Erlacher magiszter asszonynak, aki a Bécsi Egyetem Allam- és
Kozigazgatasi Jogi Intézetének adjunktusa, hogy segitett az el6adas 1étrejottében.

2 Art 1 B-VG idF BGBI I Nr 59/2013.

3 Ohlinger a képviseleti demokracisban nem a demokracia hidnyos valtozatit ltja, hanem azon a
véleményen van, hogy a nép 6nuralkoddsanak és 6nkormanyzasanak demokratikus elképzelését
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Ausztridban a kdzvetett demokracia rendszere, pontosabban fogalmazva a képvi-
seleti-parlamentaris demokracia az alkotmanyjog részét képezi. Ez annyit jelent, hogy
a torvényalkotas a valasztott szervek feladata — azaz a Nemzeti Tanacsé, a Szévetségi
Tanacsé és a Tartomanyi Parlamenteké — ugyanakkor léteznek a kézvetlen demokracia
elemei is. A féderalizmus elve miatt a szovetségi tartomanyokbol allé Ausztriaban a tar-
tomanyok alkotmanyai is megalkottak a kézvetlen demokracia kiilonb6z6 eszkozeit, s6t
az ut6bbi id6ben ki is bovitették azokat néhdny tartomanyban. Onkormanyzati szinten
is fennall annak a lehetSsége, hogy elrendeljék és alkalmazzdk a kézvetlen demokricia
jogi eszkozeit. 2013 aprilisaban Salzburg varosa ilyen keretek kozott uttéréként, el6-
szOr hozott hatarozatot egy Ausztriaban paratlan kézvetlen-demokratikus modellrél.

Némely tartomanyban azt a népi kezdeményezést, melyet a polgarok egy meghata-
rozott szamban tamogatnak, kételezé médon népszavazasra kell vinni, ha a tartomanyi
parlament a kezdeményezést nem iktatja torvénybe. Vorarlberg tartomanyban példaul
a lakossag 20 szazalékdnak tamogatasa szikséges, Stajerorszagban 50.000 szavazasra
jogosult személyé. Az Alkotmanybirésig a 16.241/2001 szamu hatrozatiban az
ilyen, a tartomanyi alkotmanyon alapul6 szabalyzasokat az osztrak Szdvetségi Al-
kotmany képviseleti demokraciardl szol6 alapelvére hivatkozva alkotmanyellenesnek
itélte — amennyiben ezek a B-VG-ben a szévetségi szint szamara régzitett kdzvetlen
demokratikus intézményeken tulmutatnak. Egy sz6vetségi szintl kotelezd népszavazas
kifrasa az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint ezen felill azt is jelentené, hogy a nép
szorgalmazna egy térvény megalkotasat anélkul, hogy azt a Nemzeti Tanacs kezdemé-
nyezte volna, ez pedig a Szévetségi Alkotmany teljes médositasaként értelmezendd.
Alkotmanymédositasra azonban a B-VG 44. cikk (3.) bek. értelmében csak egy vég-
rehajtott népszavazas utan kertilhetne sor.

2. A kézvetlen demokracia formai szévetségi szinten Ausztriaban
2.1. VVélemeény-nyilvanits népszavazas B-1"G 49.b

» Volksbefragung”, azaz ,,népmegkérdezés” elnevezésl népszavazast a B-VG 49b
cikkének értelmében minden ,,alapvet6 és egész Ausztria szamara jelent6s” tgyben
lehet rendezni, amennyiben annak szabdlyzdsara a szovetségi jogalkoté az illetékes. A
szovetségi torvényhozas illetékességébe tartozo tigyekre vonatkozé korlatozas joggal
nevezhetd alkotmdanypolitikai szempontbdl nem tdl szerencsésnek. Akar ugy is értel-
mezhetd, hogy megtiltjak, hogy a tartomanyi kompetencidba be lehessen avatkozni.
Vélemény-nyilvanitd népszavazast inditvanyozni vagy a Nemzeti Tanacs, vagy a Sz6-
vetségl Kormany tagjai tudnak, a dontés a Nemzeti Tanacs kezében van. A szavazast

dontésképes allam- és kormanyzasi formaba kapcsolja be. Ebben latja a demokracia “tulajdonkép-
peni” formajat (lasd még Ohlinger, Direkte Demokratie: Méglichkeiten und Grenzen - Zur aktuellen
Diskussion iiber einen Ausbau direktdemokratischer Verfahren der Gesetzgebung, OJZ 2012/120.
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ezutan a Nemzeti Tandcs hatarozata alapjan rendelik el. Az Alkotmany eléirja, hogy
a lakossagnak feltett kérdésre csak igennel vagy nemmel lehessen valaszolni, vagy a
megkérdezés két alternativ javaslatot kell, hogy tartalmazzon, melyek kézil a szavazo-
nak az egyik vagy a masik mellett kell déntenie. A népszavazas eredményét a Nemzeti
Tanacs és a Szévetségi Kormany felé is be kell nyujtani. Ugyanakkor nem kételezi a
nevezett testileteket semmire, még arra sem, hogy a szavazas targyarél tanacskozzanak.

Erdekes médon eddig csak egyszer keriilt sor a teljes szovetségi koztarsasagra
kiterjed6 vélemény-nyilvanité népszavazasra. 2013. januar 20-an a sorkételezettségrol
kérdezték meg az orszag polgarait. A kérdés arra iranyult, hogy megtartsak-e az eddigi
sorkatonai és az azt kivaltd polgari szolgalatot, vagy legyen hivatisos haders és ve-
zessék be a fizetéssel jard un. szocialis évet. Az érvényes szavazatok 59,7 szazaléka a
sorkotelezettség megtartasa mellett szolt. A politikusok a sajtéban 6nként kételezték
el magukat amellett, hogy a népszavazas eredményét meg is valositjak.

2.2. Népi vagy torvényi kexdeményezés — B-1"G 41. cikk 2. bek.

A ,,Volksbegehren”, azaz ,,népakarat” elnevezést népszavazas célja az, hogy 1étrejoj-
jon egy szovetségl torvény. Legalabb 100.000 szavazépolgar alairdsara, vagy harom
tartomanyban a szavazasra jogosultak egy-egy hatodanak timogatasara van szikség
ahhoz, hogy megtargyalasra be lehessen terjeszteni a Nemzeti Tanacsnak. Ha minden
formalitasnak megfelelt a népi mozgalom, akkor mar térvénykezdeményezés szintjé-
re emelkedik, mellyel a Nemzeti Tandcs, ill. az illetékes bizottsag foglalkozni kételes.
Ugyanakkor a Nemzeti Tanacs kotelezettsége csak arra korlatozodik, hogy megvitassa
a népi kezdeményezés 4ltal elérni kivant térvényt, annak érdemi targyalasara vagy
végrehajtasara nem koételes. A népi kezdeményezések kilonboézhetnek egymastol,
el6fordul, hogy egy térvény mar el6készitett szovegét nyujtjak be, de ez nem kételezd.
Akar altalanosan megfogalmazott tartalmakrol is lehet szavazni. A B-VG 41. cikk (2.)
bekezdésének megfogalmazasa latszolag kizar olyan Ggyeket, melyek az Eurépai Unid
kizarélagos hataskorébe tartoznak. (Bar ez vitatott.)

Eddig 6sszesen 37 népi kezdeményezésu szavazasra kerilt sor, és csaknem mindegyik
elérte azt a kiisz6bot, hogy foglalkozzon vele a parlament. Az egyik legnagyobb aranya
tamogatast a géntechnoldgia elleni népszavazas kapta: csaknem 1,3 millié polgar, azaz
a lakossag 21,23 %-a allt ki mellette. A 2013-ban az oktatas és a demokracia tigyében
rendezett kampanyok nem taldltak ilyen fogadtatasra, ezek tdimogatasira mintegy
380.000 illetve nem egészen 70.000 alairas gyult Ossze. A demokraciardl szold akeid
volt az eddigi legalacsonyabb timogatassal biré népszavazas. A levonandé kévetkez-
tetés eltéré felfogasokhoz vezethet. Az alacsony részvételbdl egyrészt arra lehetne
kovetkeztetni, hogy igencsak fontos lenne javitani a demokraciarél alkotott képet a
lakossag korében, masrészt kovetkeztethetiink a polgarok csekély érdeklédésére is,
ami nem igényelné a kézvetlen demokracia erdsitését vagy erdltetését. A politikusok
az el6bbi ut mellett dontottek.
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A népi kezdeményezés pontos eljarasat nem szabalyoztak a B-VG-ben, azt egy
kapcsol6dé végrehajtasi torvény, az un. Népi kezdeményezésrdl sz. 1973. évi térvény
részletezi. Maga az eljards harom szakaszbdl all: a megindité eljarasbol, mely a Szo-
vetségi Belugyminiszter illetékessége ala tartozik, a bejegyzési eljarasbol, melyet az
onkormanyzatoknak kell végrehajtani, és a vizsgalati eljarasbol, amiért a regisztrald
hatésagok, a kertileti és szovetségi valasztasi szervek a felel6sek.

1. Megindito eljaras (Népi kezdeményezésrol sz. tv. 3.§): A Szévetségi Beliigyminisz-

ternél kell kérvényezni a népi kezdeményezés eljarasanak meginditasat, a lakossag
egy ezrelékének aldirasi nyilatkozataval egyetemben, de csak olyan személyek
adhatnak le érvényes szavazatot, akik szerepelnek a Nemzeti Tanacs valasztisara
jogosultak jegyzékében, és allandé lakcimik belf6ldén van. Bz kizarja a kezdemé-
nyezési jogbdl a kilféldon €16 osztrakokat, mely tény alkotmanyjogi szempontbdl
aggalyokat vet fel. A beliigyminiszternek ezutan harom héten belil kell déntenie
végsé — elutasitd vagy helybenhagyé — hatarozattal, annak fiiggvényében, hogy a
kérvény minden feltételnek megfelel-e.
Amennyiben a kérvényt helybenhagytak, meg kell allapitani a bejegyzési id6-
tartamot, ki kell jel6lni a telepiiléseket, ahol a bejegyzési eljarast végrehajtjak, el
kell ezekhez juttatni az alairasi fveket, és a végrehajtast kozzé kell tenni a Wiener
Zeitung Kézlonyében.

2. Bejegyzési eljaras (Népi kezdeményezéstdl sz. tv. 6. §§): Nyolc napon at van a
szavazasra jogosultaknak lehetSsége arra, hogy az 6nkormanyzatoknal az alairasi
fvekbe torténd bejegyzés dltal kinyilvanitsak timogatasukat. Szavazasra jogosult az
a személy, aki a bejegyzési id6tartam utols6 napjan bet6ltotte a 16. életévét, allando
lakhelye pedig Ausztria valamelyik telepiilésén van.

3. Vizsgalati eljaras (Népi kezdeményezésrél sz. tv. 14.§§): Ha lejart a bejegyzésre biz-
tositott hataridé, az illetékes hatésagoknak meg kell vizsgalniuk az eredményt. Az
Szévetségi Valasztasi Hatosag feladata megallapitani, hogy a népi kezdeményezés
létrejott-e. Az eredményt a lehetd leggyorsabban kozzé kell tenni a Beliigyminisz-
térium hirdetStablajan illetve az interneten is.

4. Megtamadasi lehet6ség (Népi kezdeményezésrél sz. tv. 18.§): Amennyiben kétségek
merilnek fel a népi kezdeményezés jogszerl létrejottével szemben, a kdzzétételtol
szamitott négy héten belil a meginditasi kérelem egyik meghatalmazottja, vagy
a Nemzeti Tanacs, ill. az egyik tartomanyi parlament négy képvisel6je semmissé
nyilvanitasi inditvanyt nyajthat be az Alkotmanybirésagnal.

5. A népi kezdeményezés tovabbitasa: Ha érvényes népi kezdeményezés jott létre, a
Szovetségl Valasztasi Hatosag azt indoklassal és dokumentacioval egyiitt be kell,
hogy terjessze a Nemzeti Tandcs felé, melynek pedig kételessége foglalkozni azzal.
Elsésorban bizottsagi konzultacidkat kell folytatnia, melyekbe a kezdeményezés
képvisel6it is bevonja.
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2.3. Népszavazas —B-1"G 43., 44. cikk, 3. bek.

Népszavazast (azaz referendumot) egy a Nemzeti Tandcs altal hozott olyan t6rvényrél

lehet rendezni, melyet az dllamfének még nem terjesztettek be alairasra, amennyiben a

Nemzeti Tanacs igy dont, vagy a képvisel6k tobbsége irasban ezt kérvényezi a Nemzeti

Tanacs eln6kétdl. Népszavazast az allamelnok irhat ki, a szovetségi kormany javaslatara

és alairasa mellett. Az eljards pontos menetét egy kiillon szévetségl torvény szabalyozza,

az Gn. Népszavazasrol sz. 1972. évi torvény.

AlapvetSen a népszavazasok négy kilénb6z6 formajat kiilénboztethetjitk meg:

1. Takultativ t6rvényi referendum: Amennyiben a Nemzeti Tanacs errdl egyszert
torvények elfogadasa kapcsan egyszerd tObbséggel igy dont, a népszavazast meg
lehet tartani.

2. Fakultativ alkotmanyos referendum: Amennyiben alkotmanyos térvényrdl van
sz6, a Nemzeti Tandcsban vagy a Szévetségl Tanacsban helyet foglalé képvisel6k
egyharmada inditvanyozhatja, hogy rendezzeneck népszavazast.

3. Kotelezben elrendelendd alkotmanyos referendum (B-VG 44. cikk (3.) bek.): Ha
az Alkotmany un. teljes modositasarol van sz6, amikor is az osztrak alkotmany-
jog valamelyik alapelvét szeretnék modositani, arrdl kdtelezéen el kell rendelni a
népszavazast. Az Alkotmany alapelvei k6zé tartozik a demokracia, a kdztarsasag,
a szovetségi allam, a liberalizmus, a hatalommegosztas és a jogallamisag elve. Ezek
tervezett valtoztatasardl minden esetben a nép, mint demokratikus hatalom kell,
hogy déntsén.

4. Népszavazas az allameln6k menesztésérol (B-VG 60. cikk (6.) bek.): A szbvetségi
allamelnok 6 éviglatja el hivatalat. Hivatali idejének lejarta el6tt népszavazassal lehet
levaltani. Akkor kell népszavazast rendezni, ha ezt a Szévetségi Gyilés koveteli,
vagy a Nemzeti Tandcs hatarozatot hozott egy ilyen inditvanyrél. Amennyiben a
népszavazas pozitiv eredménnyel zarul, a szévetségi elndkot levaltjdk. Ellenben
ha negatfv eredménnyel zarul, az egyet jelent az allamelndk djravalasztasaval és
annak a Nemzeti Tandcsnak a feloszlatasaval, mely a menesztését inditvanyozta.

Egy népszavazas megrendezésének eljarasa a kévetkez6 szakaszokbol all:

1. Bejelentés (Népszavazasrol sz. tv. 2. §): Az allamelnok hatarozatat, mellyel elren-
deli a népszavazast, kozz¢é kell tenni a Szbvetségl Kozlonyben. A kézleménynek
az elfogadott térvényt, a szavazas idépontjat és a hataridét is tartalmaznia kell.

2. A szavazasi listak kitétele betekintés céljabol, a szavazas kihirdetése (Népszavazas-
ol sz. tv. 0.§): A szavazok névjegyzEkét az dnkormanyzatoknak kell 6sszeallitani.
Altalaban a polgarmesterek a népszavazas el6tt 14 nappal az adott telepiilésen
szokasos médon még egyszer kihirdetik a népszavazast és hirdetStabldkra is kitdzik
az informacidkat. A szavazasra jogosultaknak 10 napon keresztiil van lehetSségiik
egy nyilvanos hivatali helyiségben betekinteni a térvénytervezetbe.
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Szavazas (Népszavazasrol sz. tv. 9. §): A népszavazas hivatalos szavazolapokon tor-
ténik, a polgaroknak az ,,igen”-t vagy a ,,nem”-et kell beikszelnitik. Olyan pontok,
melyek megzavarhatndk a szavazot, nem kertilhetnek a szavazélapra.* Tehat nincs
arra lehet6ség, hogy kilonb6z6 variansokrol szavazzanak. Ha valaki nem igazan,
vagy csak feltételek mellett értene egyet, legteljebb azt teheti, hogy nemmel szavaz.
Létezik olyan alternativa is, hogy un. szavazokartyan (postai uton) szavaznak azok,
akik a szavazds napjan nem tudnak megjelenni a szavazohelyiségben.

Vizsgalati eljaras (Népszavazastél sz. tv. 12. §§): A szavazatok leadas utan a valasz-
tasi hatésdgok dolga megvizsgalni a szavazas eredményét, a végeredményt pedig a
Beltgyminisztérium hirdetétabldjan illetve az interneten is kézzétenni.

Ha a szavazo polgarok tébbsége a toérvény meghozatala mellett tette le a voksot,
akkor a teljes eljaras lefolytatasa utan (okiratba foglalas, kbzzététel) a torvény joger6re
emelkedik. Ha azonban a tébbség a térvény ellen szavaz, vagy az igen- és a nem-
szavazatok szama megegyezik, a torvényalkotasi folyamat lezarul, a népszavazas
negativ eredménnyel ér véget.

2.4. Eddig megrendezett, orszdgos sgintil népszavazdsok

Ausztriaban eddig két, a teljes szOvetségi koztarsasagra kiterjed6 népszavazast rendeztek.

1.

Fakultativ népszavazas 1978. november 5-én a zwentendorfi atomerém tizembe
helyezésérdl (pontosabban fogalmazva az atomenergia békés felhasznalasardl szolé
szbvetségi torvényre vonatkozoéan): ,,Emelkedjen térvényerére a Nemzeti Tanacs
1978. jalius 7-én hozott hatarozata az atomenergia Ausztriaban térténé békés
telhasznalasarol (a zwentendorfi atomer6mu tizembe helyezése)?”

Eredmény: 50,5 % szavazott ,,nem”-mel.

Kotelez6é népszavazas 1994. junius 12-én Ausztria csatlakozasarél az Eurdpai
Unidhoz: ,,Emelkedjen térvényerére a Nemzeti Tandcs 1994. méjus 5-én hozott
hatarozata arrél a szévetségi alkotmanyos térvényrol, mely Ausztria Burépai Unids
csatlakozasardl szol?”

Eredmény: 66,6 % szavazott ,,igen”-nel.

Ezt a népszavazast kotelez6 volt elrendelni, mivel a csatlakozas az EU-hoz a Sz6-
vetségi Alkotmany jelentés moédositasat jelentette, igy pedig alapelvek médositasat
is (ktléndsen a demokratikus, a jogallami és a sz&vetségi allam elvét).

4 Bzt kritizalta professzor DDr. Heinz Mayer a bécsi Jogi Egyetem egyik jogi panoramaja kap-
csan. Szerinte csak a nép megvalasztott képviseldinek van lehetésége moédositasokat eszkozolni,
és gy részletesebb szabalyzasokat és dontéseket meghozni, mint népszavazaskor a polgaroknak.
Lasd még: Aichinger, Noch nicht (ganz) reif fir die direkte Demokratie, Rechtspanorama - 15. 10.
2012, Die Presse 2012/42/01.
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3. A tervezett demokraciacsomag — a kozvetlen demokracia kiépitése’

Tekintettel arra a koriilményre, hogy Ausztriaban a kézvetlen demokracia rendelkezésre
all6 eszkozei nem tdl jelentSsek és csak ritkan alkalmazzak Sket, a kormany jelenleg egy
demokraciacsomag megvalositasan dolgozik. Mar az 1980-as évektdl kezdve kdvetelték
nagyobb szamu kozvetlen-demokratikus elem bevezetését. A valtozas fokuszaban az
all, hogy a Nemzeti Tandcs megvalasztasakor az un. preferencialis szavazatok nagyobb
sulyt kapjanak, a torvényi és polgari kezdeményezések szamara lehet6vé valjon az elekt-
ronikus timogatds, a Nemzeti Tanacsban vezessék be a polgarok kérdéseinek 6rajat, és
a népi-térvényi kezdeményezés parlamenti targyaldsa szamara 4j eljarast dolgozzanak ki.
Hatalyba 1épésének tervezett datuma 2014. januar 1.

3.1. A preferencidlis szavazatok nagyobb silyozdsa

A Nemzeti Tandacs valasztasi szabalyzatat ugy szeretnék modositani, hogy a j6vében,
ha az orszagos szinten kiosztott preferencialis szavazatok a 7 szazalékos kiiszobot
elérik, akkor a szavazopolgarok altal preferalt jellt a partlistan jobb helyre keriiljon.
Ezaltal a polgaroknak lehetSsége nyilik arra, hogy szovetségi szinten nagyobb befolyast
gyakoroljanak arra, melyik képvisel6 kertiljon a parlamentbe.

A tartomanyi és regionalis szavazokorok szintjén is tervezik a preferencialis szava-
zatok leadasa kapcsan eddig érvényben 1évé kuszobértékek lejjebb vitelét.

3.2. Kérdések drdja polgdrok szdmdra és elektronikus timogatdsi lehetdségek

Annak érdekében, hogy a parlamentben @il6 képviselSket és a polgarokat kézelebb lehessen
hozni egymdshoz, ezzel pedig jobban bevonjak a polgarokat a parlamenti folyamatokba,
azt tervezik, hogy a Nemzeti Tanacsban a jévében évente négy alkalommal tartanak
kérdések orajat a polgarok szamara. Itt az a kérés a polgarok felé, hogy a szovetségi kor-
many tagjainak konkrét kérdéseket fogalmazzanak meg, melyeket a parlament honlapjan
nyilvanossagra hoznak azért, hogy mas polgarok szavazataival elektronikus uton megta-
mogathassak. Ha egy kérdés tébb mint 10000 szavazatot kap, a kormany tagja kételes azt
két honapon belill megvalaszolni. A leginkabb tamogatott hét kérdést pedig széban is elé
lehet adni a polgarok kérdéseinek 6rajaban. Minden frakei6 feltehet egy pluszkérdést is.

Ahhoz, hogy megvalésulhasson a polgarok elektronikus uton térténd szavazatleada-
sa, feltétel az un. polgarkartya (elektronikus személyi) birtokldsa, valamint szereplés a
valasztok elektronikus néviegyzékében. Igy ellenérizni lehet az adott személy szavazasi

5 Az informaciok innen szirmaznak: Initiativantrag 2177/A XXIV. GP (30.1.2013), valamint
Parlamentskorrespondenz Nr. 63 (31.1.2013). A demokraciacsomag célja, hogy csokkentse a ta-
volsagot a politika és a polgarok kozott; Parlamentskorrespondenz Nr. 306 (16.4.2013), Demok-
raciacsomag: Az alkotmanymaddosité bizottsag tanacskozasa elnapolva.
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jogosultsagat és identitasat is. Tovabbgondolva lehet6vé valhat akar az is, hogy valaki
kilf6ldrél adja le szavazatat, vagy hogy a népi kezdeményezéseket mar nem muszij
személyes megjelenéssel és alirassal tamogatni az allandé lakhelyen. A kénnyitések
remélhetSleg oda vezetnek, hogy né a résztvevék szama is.

3.3. A Nemzeti Tandcs sikeres népi-torvényi kezdeményezés miatt ossgehivott iiléser

A tervezett demokraciacsomag segitségével a j6voben a sikeres népi-térvényi kezde-
ményezéseket is szeretnénk felértékelni. Azt tervezik tehat, hogy kiilén plenaris Glé-
seket hivjanak ssze a Nemzeti Tandcsban, ahol a kezdeményezés meghatalmazottja
a jogalkotasi kezdeményezés f6bb koveteléseit és pontjait bemutathatja. Az illetékes
kormanytag allasfoglalasa utan egy killonbizottsag foglalkozna a kezdeményezés tar-
gyaval, majd egy tovabbi parlamenti tilésen sor keriilne egy zaré megtargyalasra.

A kuloén parlamenti Glés a népi kezdeményezéseknek nagyobb jelentSséget és
pontosabb megtargyalasi lehetséget biztosit, ezért is tervezik azt, hogy a ,,népi kez-
deményezés tilésein” az elterelést szolgald azonnali kérdések, azonnali inditvanyok és
r6vid vitak ne legyenek megengedettek.

3.4. A demokriciacsomag birdlata®

A javasolt demokraciacsomagot t&bb ponton is biraljak:

El6szor is kritikaval illetik az elektronikus szavazas lehetéségét az abbol eredd
adatvédelmi problémak miatt. Mindenképp meg kell akadalyozni, hogy a polgarkartya
hasznalataval tortént voksolasbol kévetkeztetéseket lehessen levonni a polgarok politikai
részvételére. ElképzelhetS, hogy a népi kezdeményezések esetére egy kilon valasztoi
névijegyzéket kell létrehozni, amit utana térolni kell.

Tovabba felkaroltik a ,,népi kezdeményezés a térvényhozas érdekében” bevezeté-
sérol sz0l6 javaslatot, mely a vélemény-nyilvanité népszavazas megtartasat parlamenti
kisebbségi jogként és polgarjogként rogzitené, és a népszavazasrol szolo rendelkezéseket
moédositana. A Szabadsagpart (Freiheitliche Partei) elképzelése szerint mintegy 100.000
szavazasra jogosult személy megvétdzhatna egy torvényt vagy allamszerzédést, és ko-
vetelhetné azokrol egy referendum megtartasat. A kezdeményezéssel az FPO lehet6vé
szeretné tenni egy torvény meghozatalat népszavazas altal és a Nemzeti Tanacs hata-
rozata nélkil, ami viszont az Alkotmanybirésag allasfoglalasa szerint a B-VG jelentés
modositasat jelentené. A ,,Biindnis Zukunft Osterreich” (Szovetség Ausztria J6v6jéért)
azért kiizd, hogy a térvényekrol szol6 népi kezdeményezéseket a jovében az osztrak
parlament weboldalardl lehessen meginditani és tamogatni is. Ha itt az elektronikus

6 S-V-demokraciacsomag az ellenzék erds ellenallisaba titkézik, meghallgatas az alkotmanymo-
dosit6 bizottsagban — szakemberek hianyoljak a hatékonysagot, Parlamentskorrespondenz Nr.
295 (10.04.2013).
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szavazas név és cfm megadasaval torténne, ez egyet jelentene sokak szemében azzal,
hogy létrehoznak egy ,,beallitottsagi adatbazist”, hiszen lathatéva valna, hogy az adott
szavaz6 milyen politikai véleményt képvisel. Inditvanydban az FPO az adott iigyben
egy kételezd népszavazas lefolytatasat is javasolja, amennyiben azt tdbb mint 400.000
alafrassal tamogattak. Az alkotmanyjogi szempontbdl vizsgalandé kérdések miatt (pl.
a parlamenten kivili jogalkotasra tekintettel, lasd fent) elsé 1épésben a sikeres népi
kezdeményezést kellene egy vélemény-nyilvanitd népszavazasnak kitenni.

3.5. A vita jelenlegi dlldsa’

Annak érdekében, hogy a kissé megakadt demokricia-reformnak ismét lendtletet
adjon, néhany part kbz6s kompromisszumos javaslatot nyujtott be. A javaslat lényege,
hogy a sikerrel jart népi kezdeményezésekrdl vélemény-nyilvanité népszavazast kel-
lene tartani. Annak eredménye jogi szempontbdl nem lenne kételezé erejd, politikai
szempontbdl azonban nagyobb sullyal esne latba, mint a népi kezdeményezés csupan
o6nmagaban. Konkrétan a jévében azokrdl a népi kezdeményezésekrdl, melyeket a
szavazatra jogosultak legaldbb négy szazaléka (mintegy 250.000 személy) tamogatott
¢és melyek eredményét a parlament nem emelte térvényerére, legalabbis népszavazast
kellene tartani. Hgyediil a legkisebb ellenzéki part (Team Stronach) ellenzi a javaslatot,
és tovabbra is amellett érvel, hogy a t6bb mint 300.000 személy dltal tamogatott népi-
torvényi kezdeményezésrdl tartsanak vélemény-nyilvanité népszavazast.

4. Példa a gyakorlatbdl

2013. januar 20-an tartottak Ausztridban népszavazast a sorkatonai kotelezettségrél.
A feltett kérdés igy hangzott:
a) Szeretné-e, ha bevezetnék a hivatdsos hadsereget és a fizetéssel jard 6nkéntes
szocialis évet,
vagy
b) szeretné, ha tovabbra is megtartanank az altalinos sorkotelezettséget és a polgari
szolgalatot?

A megkérdezhetd személyek (szavazasra jogosultak koruk, lakhelyiik, sth. alapjan)
szama 6.378.478 volt (=100%). Kéztluk 2.933.538 (47,6%) nem ment el szavazni,
ami 3.444.940 (52,4%) leadott szavazatot jelentett.® Ezek kozil 3.262.394 szavazat volt
érvényes és 82.546 érvénytelen (azaz 0,239%).

7 A demokriciacsomag kapesan benyujtott kompromisszum, http://m kurier.at/politik/inland/
demokratiepaket-opposition-macht-mit-kompromissvorschlag-druck-bei-volksbegehren-
reform/11.804.377 (23.05.2013).

8 Az 50% feletti részvétel elégedettségre adott okot.
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A leadott érvényes szavazatokbodl 59,7% a sorkatonasag és a polgari szolgalat meg-
tartasa mellett, 40,3% pedig a sorkatonai szolgalat megsziintetése és a hivatasos haderd
bevezetése mellett szolt.

Bécs févaros kivételével az Osszes tartomany szavazoi tobbséggel a sorkatonasag
fenntartasa mellett tették le a voksot. A szavazok a kovetkez6 6t indokot nevezték meg,
amik miatt dgy dontottek, ahogy:’

Sorkotelezettség és polgdri szolgdlat:

*  maradjon meg polgari szolgalat - 74%

* afiatalok fontos szerepvillalisa a sorkatonai/polgati szolgélat - 70%
* akatasztrofavédelem szamara jobb igy - 63%

* ez asemlegesség fontos eleme - 58%

* nincs koncepcidja a szerzédéses haderének - 54%

Szerzddéses hadsereg és onkéntes s3ocidlis év:

* asorkatonai szolgalattal a fiatal férfiak feleslegesen veszitenek idét - 65%
*  modern - 65%

*  jobb a biztonsag szempontjabdl - 44%

* asorkotelezettség tovabbfejlesztésére nincs koncepceid - 41%

* jobb a katasztréfavédelem szempontjabdl - 36%
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FORMEN DER DIREKTEN DEMOKRATIE IN OSTERREICH!

1. Demokratie in Osterreich

GemiB Art 1 B-VG ist Osterreich eine ,,demokratische Republik® und ihr ,,Recht
geht vom Volk aus“.” Diese Bestimmung installiert eine grundsitzliche Souverinitit
des Volkes und setzt es programmatisch als Triger der Staatsgewalt ein. In diesem
Kontext ist vor allem die Gleichberechtigung aller Staatsbiirger von zentraler Bedeu-
tung, Keine Stimme zihlt mehr als die andere, um den Willen des Volkes moglichst
unverfilscht zu eruieren und die Mehrheit klar zu bestimmen (Grundsatz des glei-
chen Wahlrechts; Art 26 B-VG). Die Moglichkeiten der Ausgestaltung der Mitbestim-
mung des Volkes sind vielfiltig und werden auch im Ssterreichischen Recht neben der
Postulierung des demokratischen Prinzips gemil3 Art 1 B-VG durch weitere Bestim-
mungen konkretisiert (Berka, Lehrbuch Verfassungsrecht? (2008) 123 ff).

Dem Grundgedanken der Demokratie und somit dem Idealbild der Selbstbestim-
mung des Volkes kommt die direkte (unmittelbare) Demokratie am néichsten, welche
den Biirgern die Moglichkeit der eigenstindigen Entscheidung iiber politische Sachfra-
gen gibt. Dies kann auf diverse Arten erfolgen, etwa durch Instrumente wie Abstim-
mungen, Volksbegehren oder Volksbefragungen. Eine duchgingige direkte Beteiligung
der Biirger am demokratischen Entscheidungsprozess ist jedoch praktisch bekannter-
mal3en nicht realisierbar; in allen Staaten der Welt ist die unmittelbare Demokratie da-
her nur in klassischen Teilbereichen zu verwirklichen. Osterreich hat einen — zB im
Vergleich zur Schweiz — eher zuriickhaltenden Weg gewihlt. Der Ausschluss gewisser
Personen von diesen Wahlen, wie etwa von Kindern, Geisteskranken und Auslindern,
ist systembedingt in der Regel vorgesehen und fithrt somit zu einer gewissen Einschrin-
kung des Gleichheitsgedankens, ist jedoch durchaus nachvollziehbar und sinnvoll.

Auf Basis der mittelbaren Demokratie entscheiden nicht die Rechtsunterworfenen
direkt tber die Sachfragen, sondern sie wihlen Personen, welche die endgtiltige Ent-
scheidungsfindung tiber die Sachfragen tibernehmen. Wer genau diese Reprisentan-
ten sind bzw ob das ein Kollegium oder einzelne Personen sind, kann unterschiedlich

1 Mein herzlicher Dank gilt Frau Mag. Eva Erlacher, Universititsassistentin am Institut fir
Staats- und Verwaltungsrecht der Universitit Wien, fir ihre wertvolle Unterstiitzung bei der
Erarbeitung dieses Artikels.

2 Art 1 B-VG idF BGBI I Nr 59/2013.
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ausgestaltet sein.’

In Osterreich ist das System der mittelbaren Demokratie, genauer gesagt der re-
prisentativ-parlamentarischen Demokratie verfassungsrechtlich vorgesehen (Oh/in-
ger/ Eberhard, Verfassungrecht’ Rz 66). Das heiB3t die Gesetzgebung obliegt gewihlten
Organen — Nationalrat, Bundesrat, Landtag — wird jedoch durch direkt-demokrati-
sche Elemente erginzt. Bedingt durch das im Foderalismus begriindete bundesstaatli-
che Prinzip, haben in Osterreich auch die Landesverfassungen der jeweiligen Bundes-
linder direkt-demokratische Instrumente in verschiedender Weise eingerichtet und
in der letzten Zeit teilweise erheblich ausgebaut. Ebenso besteht die Moglichkeit der
Anordnung und Durchfithrung direkt-demokratischer Rechtsinstrumente auf Ge-
meindeebene. Im April 2013 hat die Stadt Salzburg in diesem Rahmen als Vorreiterin
ein 6sterreichweit bislang einzigartiges direkt-demokratisches Modell beschlossen.

In einigen Lindern ist ein Volksbegehren, das von einer qualifizierten Anzahl von
Burgern unterstiitzt wird, zwingend einer Volksabstimmung zu unterzichen, wenn
der Landtag das Volksbegehren nicht als Gesetz beschlieBt (vgl Oblinger/ Eberhard,
Verfassungrecht” Rz 457). In Vorarlberg ist dies etwa der Fall bei einer Unterstiitzung
von 20% des Landesvolkes, in der Steiermark bei 50.000 Stimmberechtigten. Der Ver-
fassungsgerichtshof hat solche landesverfassungsgesetzlichen Regelungen — sofern
diese tber die im B-VG fiir die Bundesebene vorgesehenen direkt-demokratischen
Einrichtungen hinausgehen — aufgrund des reprisentativ-demokratischen Grund-
prinzips der sterreichischen Bundesverfassung in seiner Judikatur (Slg 16.241/2001)
fir verfassungswidrig erachtet, Die Einleitung einer verpflichtenden Volksabstim-
mung auf Bundesebene wire nach Ansicht des VEGH zudem die Herbeiftihrung
eines Gesetzesbeschlusses durch das Volk ohne Initiative des Nationalrats und ist als
Gesamtinderung der Bundesverfassung zu qualifizieren. Eine solche wiirde jedoch
gem Art 44 Abs 3 B-VG wiederum nur nach erfolgter Volksabstimmung umzusetzen
sein (vgl Stelzer, Grundziige des 6ffentlichen Rechts (2005) 34).

2. Formen direkter Demokratie in Osterreich auf Bundesebene
2.1. Volksbefragung — Art 490 B-1VG

Eine Volksbefragung kann gemill Art 49b B-VG fir alle Angelegenheiten von
»grundsitzlicher und gesamtdsterreichischer Bedeutung®™ durchgefiihrt werden, so-

3 Ohlinger sieht in der reprisentativen Demokratie keine defizitire Variante der Demokratie,
sondern findet vielmehr, dass diese die demokratische Idee einer Selbstherrschaft und Selbst-
regierung des Volkes in eine handlungs- und entscheidungsfihige Staats- und Regierungsform
figt. Er sieht darin die “eigentliche” Form der Demokratie (vgl niher dazu Oblinger, Direkte
Demokratie: Méglichkeiten und Grenzen - Zur aktuellen Diskussion tiber einen Ausbau direkt-
demokratischer Verfahren der Gesetzgebung, OJZ 2012/120.
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fern der Bundesgesetzgeber fiir deren Regelung zustindig ist. Die Einschrinkung auf
Angelegenheiten, die in die Zustindigkeit der Bundesgesetzgebung fallen, wurde zu
Recht als verfassungspolitisch wenig sinnvoll bezeichnet (Oblinger/ Eberhard, Rz 455).
Man kénnte dies als reines Verbot eines Eingriffs in Landeskompetenzen verstehen.
Der Antrag erfolgt entweder durch die Mitglieder des Nationalrats oder der Bundes-
regierung; dariiber wird vom Nationalrat entscheiden. Die Anordnung der Volksbe-
fragung in weiterer Folge erfolgt durch Beschluss des Nationalrats. Verfassungsmifig
ist vorgeschrieben, dass die an die Bevolkerung gerichtete Fragestellung mit ,,Ja* oder
,»Nein® zu beantworten ist oder zwei alternative Losungsvorschlige aufgezeigt wer-
den, zwischen denen sich die Abstimmenden zu entscheiden haben. Das Ergebnis ist
dann sowohl dem Nationalrat als auch der Bundesregierung vorzulegen. Es entfaltet
jedoch keinerlei Bindungswirkung, nicht einmal die Verpflichtung, den Gegenstand
der Befragung in Beratung zu ziehen, besteht.

Eine bundesweite Volksbefragung fand interessanterweise bisher erst einmal statt:
Am 20. Jinner 2013 wurde eine Volksbefragung zum Thema Wehrpflicht durchge-
fihrt. Die Fragestellung betraf die Beibehaltung der bisherigen Wehrpflicht und des
Zivildienstes oder die Einfithrung eines Berufsheeres sowie eines bezahlten sozialen
Jahres. Das Ergebnis fiel mit 59,7 % der giiltigen Stimmen zugunsten der Beibehal-
tung der allgemeinen Wehrpflicht aus. Die Politik verpflichtete sich in den Medien
freiwillig, das Ergebnis der Volksbefragung bis auf Weiteres umzusetzen.

2.2. Volksbegebren — Art 41 Abs 2 B-1'G

Ein Volksbegehren hat die Erlassung eines Bundesgesetzes zum Ziel und muss von
100.000 Stimmberechtigten oder je einem Sechstel der Stimmberechtigten dreier
Linder unterstltzt werden, um dem Nationalrat zur Behandlung vorgelegt zu wer-
den. Sind die Formalititen erfiillt, so stellt ein Volksbegehren cine Gesetzesinitiative
dar, mit welcher sich der Nationalrat bzw der dafiir zustindige Ausschuss auseinan-
derzusetzen hat. Die Pflicht des Nationalrats beschrinkt sich jedoch auf die bloB3e
Auseinandersetzung mit dem durch das Volksbegehren beabsichtigte Gesetz, zu einer
bestimmten inhaltlichen Behandlung oder Erledigung ist er nicht verpflichtet.
Die Ausgestaltung eines Volksbegehrens kann unterschiedlich sein; manchmal wird
cin bereits ausgearbeiteter Gesetzestext vorgelegt, dies is aber nicht verpflichtend.
Auch blofie allgemein formulierte Inhalte kénnen zur Abstimmung gebracht werden.
Die Formulierung des Art 41 Abs 2 B-VG scheint Angelegenheiten auszuschliefen,
die in die ausschlief3liche Zustindigkeit der europiischen Union fallen (dies ist jedoch
strittig; vl St#llfried/ Bergmann, wbl 1998, 67).

Bisher wurden insgesamt 37 Volksbegehren durchgefithrt, wovon fast alle die
Schwelle fiir eine Behandlung im Parlament erreichten. Eines der am stirksten unter-
stitzten Begehren war das Gentechnik-Volksbegehren 1997 mit einer Beteiligung von
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fast 1,3 Mio bzw 21,23% der Bevélkerung, Die 2013 durchgefiihrten Volksbegehren

zu den Themen Bildung und Demokratie fanden hingegen nicht so viel Zuspruch

und wurden nur mit ca 380.000 bzw nicht ganz 70.000 Unterschriften unterstiitzt.

Das Demokratievolksbegehren war damit eines der am wenigsten unterstiitzten

Volksbegehren ever. Die daraus abzuleitende Konsequenz fithrt zu unterschiedlichen

Auffassungen: Einerseits kann aus dieser geringen Beteiligung geschlossen werden,

dass es besonders wichtig sei, das Demokratieverstindnis der Bevélkerung zu stir-

ken; andererseits kann jedoch auch dieser geringen Beteiligung auch auf mangelndes

Interesse der Biirger geschlossen werden, was eine somit keinerlei Starkung oder For-

cierung direkter Demokratie nahe legen wirde. Die Politik schlug ersteren Weg ein.

Der genaue verfahrenstechnische Ablauf eines Volksbegehrens ist nicht im

B-VG geregelt, sondern wird in dem dazu erlassenen Ausfithrungsgesetz — dem

Volksbegehrengesetz 1973 — niher konkretisiert. Das Verfahren ist in drei Ab-

schnitte gegliedert: das Einleitungsverfahren, welches dem Bundesminister fiir Inne-

res (BMI) obliegt, das Eintragungsverfahren, das von den Gemeinden durchzufithren
ist und das Ermittlungsverfahren, fiir dessen Durchfihrung die Eintragungsbehor-
den, die Bezirkswahlbehorden und die Bundeswahlbehérden verantwortlich sind.

1. Einleitungsverfahren (§ 3 Volksbegehrengesetz): Die Einleitung eines Verfahrens

tiir ein Volksbegehren ist beim Bundesminister fiir Inneres zu beantragen mit der
Unterstitzungserklirung von einem Promille der Wohnbevdlkerung, wobei
nur Personen, die in der Wahlerevidenz aufscheinen, zum Nationalrat wahlbe-
rechtigt sind und ihren Hauptwohnsitz im Inland haben, giiltig ihre Stimme
abgeben kénnen. Dies schlie3t etwa Auslandssterreicher vom Initiativrecht
aus, was verfassungsrechtlich nicht ganz unbedenklich ist (vgl Walter/ Mayer/
Kuesko-Stadlmayer, Bundesverfassungsrecht', 444). Der BMI hat dann innerhalb
von drei Wochen entweder stattgebend oder abweislich — abhingig davon ob
der Antrag die Voraussetzungen erfiillt — mit letztinstanzlichem Bescheid zu ent-
scheiden.
Wird einem Antrag stattgegeben, so ist der Eintragungszeitraum festzulegen, die
Gemeinden zu bestimmen, in welchen das Fintragungsverfahren durchzufithren
ist, die Eintragungslisten und Gesetzesentwiirfe an diese zu tibermitteln und die
Durchfiihrung im Amtsblatt der Wiener Zeitung zu verlautbaren.

2. Eintragungsverfahren (§§ 6 ff Volksbegehrengesetz): Der Eintragungszeitraum
betrigt acht Tage. Wihrend dieser Frist kénnen die Stimmberechtigten durch
Hintragung in die Eintragungsliste bei den Gemeinden ihre Unterstiitzung erkld-
ren. Stimmberechtigt ist, wer mit Ablauf des letzten Tages des Eintragungszeit-
raums das 16. Lebensjahr vollendet und in einer Gemeinde des Bundesgebiets
seinen Hauptwohnsitz hat.

3. Ermittlungsverfahren (§§ 14 ff Volksbegehrengesetz): Nach Ablauf der Eintra-
gungsfrist haben die zustindigen Behdrden das Ergebnis zu ermitteln. Die
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Bundeswahlbehorde hat festzustellen, ob ein Volksbegehren zustande gekom-
men ist. Das Ergebnis ist unverziglich an der Amtstafel des Bundesministeriums
fir Inneres sowie im Internet zu verlautbaren.

4. Anfechtungsmoglichkeit (§ 18 Volksbegehrengesetz): Sofern am rechtmifligen
Zustandekommen des Volksbegehrens gezweifelt wird, kann innerhalb von
vier Wochen nach Verlautbarung vom Bevollmichtigten des Einleitungsantrages
oder von vier Abgeordnetes des Nationalrats oder eines Landtags beim Verfas-
sungsgerichtshof ein Antrag auf Nichtigerklirung eingebracht werden.

5. Weiterleitung des Volksbegehrens: Sofern ein Volksbegehren giiltig zustande ge-
kommen ist, hat die Bundeswahlbehérde dieses samt Begriindung und Unterla-
gen dem Nationalrat vorzulegen, der sich mit diesem auseinanderzusetzen hat.
Insbesondere sind Ausschussberatungen durchzufiihren, denen auch Vertreter
des Volksbegehrens beizuziehen sind.

2.3. Volksabstimmung — Art 43, 44 Abs 3 B-1'G

Hine Volksabstimmung (Referendum) kann tiber einen Gesetzesbeschluss des Natio-

nalrats durchgefiihrt werden bevor dieser dem Bundesprisidenten zur Beurkundung

vorgelegt wird, sofern dies der Nationalrat beschlieB3t oder die Mehrheit der Mitglieder
des Nationalrates dies mittels schriftlichen Antrags an den Nationalratsprisidenten ver-
langt. Eine Volksabstimmung ist vom Bundesprisidenten auf Vorschlag der und unter

Gegenzeichnung durch die Bundesregierung anzuordnen; der genaue Verfahrensablauf

ist in einem eigenen Bundesgesetz — dem Volksabstimmungsgesetz 1972 — geregelt.

Grundsitzlich gibt es vier verschiedene Formen von Volksabstimmungen:

1. Fakultatives Gesetzesreferendum: Sofern der Nationalrat es bei der Erlassung
einfacher Gesetze mit einfacher Mehrheit beschlie3t, kann eine Volksabstim-
mung durchgefiihrt werden.

2. Fakultatives Verfassungsreferendum: Handelt es sich um ein Verfassungsge-
setz, so kann von einem Drittel der Mitglieder des Nationalrats oder des Bundes-
rats verlangt werden, eine Volksabstimmung durchzufiihren.

3. Obligatorisches Verfassungsreferendum (Art 44 Abs 3 B-VG): Handelt es
sich um eine sogenannte Gesamtinderung der Verfassung — das wire eine Ande-
rung cines der Grundprinzipien des &sterreichischen Verfassungsrechts — so ist
eine Volksabstimmung hieriiber zwingend durchzuftihren. Zu den Grundprin-
zipien der Verfassung zihlen etwa das demokratische, das republikanische, das
bundesstaatliche, das liberale, das gewaltenteilende und das rechtsstaatliche Prin-
zip — tiber geplante Anderungen dieser soll jedenfalls das Volk als demokratischer
Souverin entscheiden kénnen.

4. Volksabstimmung zur Entlassung des Bundesprisidenten (Art 60 Abs 6
B-VG): Das Amt des Bundesprisidenten dauert sechs Jahre. Vor Ablauf dieser
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Funktionsperiode kann der Bundesprisident durch Volksabstimmung abgesetzt
werden. Die Volksabstimmung ist durchzufithren, wenn die Bundesversammlung
es verlangt und der Nationalrat einen diesbeztiglichen Antrag beschlossen hat. Geht
diese Volksabstimmung positiv aus, so ist der Bundesprisident abgesetzt. Geht sie
hingegen negativ aus, bedeutet sie eine Wiederwahl des Bundesprisidenten und
zugleich die Auflésung des Nationalrats, der die Absetzung des Bundesprisidenten
beantragt hat (vgl Sze/zer, Grundzige des 6ffentlichen Rechts (2005) 48).

Das Verfahren zur Durchfithrung einer Volksabstimmung gliedert sich wie folgt:

1.

Kundmachung (§ 2 Volksabstimmmungsgesetz): Die EntschlieBung des Bun-
desprisidenten, welche die Volksabstimmung anordnet, ist im Bundesgesetzblatt
kundzumachen und hat den Zeitpunkt, den Stichtag und den Gesetzesbeschluss
zu beinhalten.

Auflegung der Stimmlisten und Kundmachung der Abstimmung (§§ 6 ff Volks-
abstimmmungsgesetz): Die Gemeinden haben die Wahlerlisten zu erstellen.
Ublicherweise wird 14 Tage vor der Volksabstimmung vom Biirgermeister in
ortstiblicher Art und Weise die Volksabstimmung nochmals kundgemacht sowie
auch durch Anschlag verlautbart. Die Einsichtnahme in den Gesetzesentwurf ist
den Stimmberechtigten jedenfalls 10 Tage lang in einem allgemein zuginglichen
Amtsraum zu gestatten.

Abstimmung (§ 9 Volksabstimmmungsgesetz): Die Abstimmung hat mit amt-
lichen Stimmzetteln zu erfolgen und erfolgt durch Ankreuzen von ,Ja* oder
»INein“ einzelne Punkte, die die Biirger vielleicht stéren, kénnen nicht mit ein-
bezogen werden.* Es besteht also nicht die Moglichkeit, Vatianten zur Abstim-
mung zu bringen. Im Falle einer blo3 bedingten Zustimmung bleibt dem stimm-
berechtigten also meist nur die Moglichkeit mit ,,nein® zu stimmen. Alternativ
kann auch mit Stimmkarten abgestimmt werden, sofern es dem Stimmberech-
tigten nicht mdéglich ist am Abstimmungstag im Wahllokal zu erscheinen.
Ermittlungsverfahren (§§ 12 ff Volksabstimmmungsgesetz): Nach Abschluss der
Stimmabgabe wird das Ergebnis von den Wahlbehérden ermittelt und das Ge-
samtergebnis auf der Amtstafel des Bundesministeriums fiir Inneres sowie
im Internetverlautbart.

Wenn sich die Mehrheit der abstimmenden Bevélkerung fiir den Gesetzesbe-
schluss ausspricht, so erlangt dieser nach der weiteren Durchfithrung des Ver-
fahrens (Beurkundung, Kundmachung) Gesetzeskraft. Spricht sich die Mehr-

4 Dies kritisierte Univ.-Prof. DDr. Heinz Mayer bei einem Rechtspanorama am Juridicum Wien.
Nur gewihlte Volksvertreter hitten die Moglichkeit Anderungen vorzunehmen und so detail-
liertere Regelungen und Entscheidungen zu treffen als die Burger bei einer Volksabstimmung,
Niheres dazu in Aichinger, Noch nicht (ganz) reif fir die direkte Demokratie, Rechtspanorama -
15.10. 2012, Die Presse 2012/42/01.
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heit jedoch gegen den Gesetzesbeschluss aus oder ist die Zahl der Ja-Stimmen
und die Zahl der Nein-Stimmen gleich, so ist das Gesetzgebungsverfahren ab-
geschlossen; die Volksabstimmung gilt als negativ beendet.

2.4. Bisher durchgefiibrte bundesweite 1 olksabstimnungen

Bisher gab es lediglich zwei bundesweite Volksabstimmungen in Osterreich:

1. Fakultative Volksabstimmung vom 5. November 1978 tiber die Inbetriebnahme des
Kernkraftwerks Zwentendorf (genauer betraf es ein Bundesgesetz zur friedli-
chen Nutzung der Kernenergie in Osterreich): ,,Soll der Gesetzesbeschluss des
Nationalrates vom 7. Juli 1978 tber die friedliche Nutzung der Kernenergie in
Osterreich (Inbetriebnahme des Kernkraftwerkes Zwentendorf) Gesetzeskraft
erlangen?*

Im Ergebnis stimmten 50,5 % mit ,,Nein®.

2. Obligatorische Volksabstimmung vom 12. Juni 1994 tiber den Beitritt Osterreichs
zur Européischen Union: ,,Soll der Gesetzesbeschluss des Nationalrates vom
5. Mai 1994 iiber das Bundesverfassungsgesetz tiber den Beitritt Osterreichs zur
Europiischen Union Gesetzeskraft erlangen?*

Im Ergebnis stimmten 66,6 % mit ,,Ja“.

Diese Volksabstimmung hatte zu erfolgen, da der Beitritt zur Europdischen Uni-
on cine Gesamtinderung der Bundesverfassung bedeutete durch die damit ver-
bundene Anderung der Grundprinzipien (insb demokratisches, rechtsstaatliches
und bundesstaatliches Prinzip).

3. Das geplante Demokratiepaket — Ausbau der direkten Demokratie’®

Aufgrund des Umstands, dass die bisher zur Verfiigung stehenden Instrumente di-
rekter Demokratie in Osterreich nicht sondetlich bedeutend sind und auch nur
sehr selten zur Anwendung kommen, arbeitet die Regierung derzeit an der Umset-
zung eines Demokratiepakets. Diesbeziigliche Forderungen nach der Einfiithrung
mehrerer direkt-demokratischer Elemente gab es in Osterreich jedoch bereits seit
den 1980er Jahren (vgl Ehs/ Willroider, Parlamente unter Druck. Die Rickkehr des
direktdemokratischen Marktplatzes, juridikum 2013, 119 [124]). Der Fokus soll dabei
darauf gelegt werden, dass Vorzugsstimmen bei Nationalratswahlen cin héhe-
res Gewicht bekommen, die elektronische Unterstiitzung von Volksbegehren
und Biirgerinitiativen ermdglicht wird, Biirger-Fragestunden im Nationalrat ein-

5 Informationen aus dem Initiativantrag 2177 /A XXIV. GP vom 30.1.2013 entnommen, sowie
Parlamentskorrespondenz Nr. 63 vom 31.1.2013, Demokratiepaket soll Kluft zwischen Politik
und Biirgern reduzieren; Parlamentskorrespondenz Nr. 306 vom 16.4.2013, Demokratiepaket:
Beratungen im Verfassungsausschuss vertagt.
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gefithrt werden und ein neues Procedere fir die parlamentarischen Beratungen von
Volksbegehren festgelegt wird.
Das Inkrafttretensdatum ist vorerst mit 1. Janner 2014 geplant.

3.1. Stirkere Gewichtung von 1 orgugsstimmen

Die Nationalrats-Wahlordnung soll dahingehend gedndert werden, dass hinkiinftig die
auf Bundesebene vergebenen Vorzugsstimmen bei Erreichung einer 7%-Schwelle
dazu fithren, dass der von den Biirgern bevorzugt gewihlte Kandidat auf der Par-
teiliste hoher gereiht wird. Dies soll den Biirgern die Méglichkeit geben, auf Bundes-
ebene mehr Einfluss auf die Bestellung ihrer Vertreter im Parlament zu nehmen.

Ebenso sollen auf Ebene der Landes- und Regionalwahlkreise die bisher gelten-
den Schwellenwerte zur Abgabe von Vorzugsstimmen herabgesetzt werden.

3.2. Biirger-Fragestunden und elektronische Unterstiitzungsmiglichkeiten

Um die Reprisentanten im Parlament und die Biirger ndher zusammenzubringen und
so eine stirkere Einbindung in den parlamentarischen Prozess zu erwirken, ist in
Zukunft viermal im Jahr die Abhaltung von Birger-Fragestunden im Nationalrat
geplant. Diesbeztglich sind die Burger dazu angehalten konkrete Anfragen an ein
Mitglied der Bundesregierung zu formulieren, welche dann auf der Homepage des
Parlaments veroffentlicht werden, um durch Voting der anderen Birger elektronisch
unterstiitzt zu werden. Erhilt eine Anfrage mehr als 10.000 Votings, so ist das Re-
gierungsmitglied dazu verpflichtet, binnen zweier Monate zu antworten. Die sieben
am hiufigsten unterstiitzten Blirgeranfragen sollen sodann in der Biirger-Fragestunde
sogar miindlich aufgerufen werden. Jede Fraktion kann eine Zusatzfrage stellen.

Zur Verwirklichung dieser elektronischen Votings der Birger ist cine Biirgerkar-
te und das Aufscheinen in der elektronischen Wihlerevidenz Voraussetzung, Da-
durch wird einerseits die Wahlberechtigung der Person tiberprift und andererseits die
eindeutige Identifikation ermdglicht. Dies ermdglicht in weiterer Konsequenz auch
die Stimmabgabe der Biirger aus dem Ausland; dariiber hinaus kénnen auch Volks-
begehren nicht mehr nur in der Heimatgemeinde durch persénliches Erscheinen und
Unterschrift unterstitzt werden. Diese damit verbundene Erleichterung soll sich
dann auch méglichst in einer Erkldrung der Zahl der Teilnehmenden wiederspiegeln.

3.3. Eugens abgehaltene Nationalratssitzungen fiir erfolgreiche 1 olksbegebren
Eine Aufwertung sollen mit dem geplanten Demokratiepaket hinktnftig auch erfolg-

reiche Volksbegehren erfahren: In diesem Sinne ist geplant, cine eigene National-
ratssitzung im Plenum einzuberufen, in welcher der Bevollmichtigte des Volksbe-

131



gehrens die zentralen Forderungen und Punkte der Gesetzesinitiative erldutern
darf. Nach Stellungnahme des zustindigen Regierungsmitglieds soll sich dann ein
Spezialausschuss mit dem Begehren befassen und eine abschlieBende Beratung in
einer weiteren Nationalratssitzung erfolgen.

Die Abhaltung einer eigenen Nationalratssitzung soll dem Volksbegehren mehr
Gewicht verleihen und eine genauere Auseinandersetzung im Parlamentgewdhrleis-
ten, weshalb auch ablenkende dringliche Anfragen, dringliche Antrige sowie Kurzde-
batten in ,,Volksbegehren-Sitzungen® nicht zulissig sein sollen.

3.4. Kritik am Demokratiepaket®

Das vorgeschlagene Demokratiepaket st683t in mehreren Punkten auf Kiritik:

Einerseits wird die Moglichkeit der elektronischen Stimmabgabe hinsichtlich der
daraus resultierenden datenschutzrechtlichen Probleme kritisiert: Es miisse jedenfalls
verhindert werden, dass man Riickschliisse auf die politische Partizipation von Biir-
gerlnnen ziehen kann aufgrund der Stimmabgabe mit der Biirgerkarte. Moglicherwei-
se wirden speziell fiir Volksbegehren eigene Wihlerevidenzregister einzurichten sein,
die man dann wieder 16scht.

Weiters wird der Vorschlag der Einfiihrung einer ,,Volksinitiative zur Gesetzge-
bung aufgegriffen, die die Durchfithrung einer Volksbefragung als parlamentari-
sches Minderheitenrecht und als Burgerrecht verankert und die Bestimmungen tiber
Volksabstimmungen dndert. So sollen nach Vorstellung der Freiheitlichen Partei etwa
100.000 Wahlberechtigte ein Veto gegen ein Gesetz oder einen Staatsvertrag einle-
gen und ein Referendum dartiber verlangen kénnen. Mit der Volksinitiative will die
FPO einen Gesetzesbeschluss durch Volksabstimmung ohne Nationalratsbeschluss
ermoglichen, was bei Zugrundelegung der Meinung des VEGH wohl eine Gesam-
tinderung des B-VG bedeutet. Das Biindnis Zukunft Osterreich tritt dafiir ein, dass
Volksbegehren kiinftig iiber die Website des Osterreichischen Parlaments gestartet
und unterstiitzt werden kénnen. Wenn hier die elektronische Stimmabgabe durch
Angabe von Namen und Adresse erfolgte, dann bedeutete das in den Augen mancher
nichts anderes als die Einrichtung einer Art ,,Gesinnungsdatenbank®, weil ja dann
ersichtlich wire, welche politische Meinung der Stimmberechtigte hier vertritt. Die
FPO stellte in ihrem Antrag auch die Durchfithrung einer verbindlichen Volksabstim-
mung iber das entsprechende Anliegen, wenn dieses mehr als 400.000 Unterschrif-
ten erhilt. Bedingt durch die dabei zu kldrenden verfassungsrechtlichen Fragen (etwa
im Hinblick auf auBlerparlamentarische Gesetzgebung wie bereits oben beschrieben)
wire als erster Schritt zumindest das erfolgreiche Volksbegehren einer Volksbefra-
gung zu unterzichen.

6 S-V-Demokratiepaket stof3t auf massiven Widerstand der Opposition, Hearing im Verfassungs-
ausschuss - Experten vermissen Effektivitit, Parlamentskorrespondenz Nr. 295 vom 10.04.2013.
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3.5. Letzter Stand der Diskussion”

Um die stockende Demokratiereform wieder in Gang zu bringen, haben einige Par-
teien einen gemeinsamen Kompromissvorschlag eingebracht. Kernpunkt dieses Vor-
schlags ist die Durchfiihrung einer Volksbefragung tiber erfolgreiche Volksbegehren.
Diese wiren zwar rechtlich unverbindlich, politisch aber schwergewichtiger als das
blofle Volksbegehren, Konkret sollen hinkiinftig Volksbegehren, die von zumindest
vier Prozent der Wahlberechtigten (rund 250.000 Personen) unterstiitzt wurden und
vom Parlament nicht als Gesetz umgesetzt werden, zumindest einer Volksbefragung
unterzogen werden. Einzig die kleinste Oppositionspartei (Team Stronach) ist dage-
gen und plidiert weiterhin fir eine Volksabstimmung tiber Volksbegehren, die von
tber 300.000 Personen unterstiitzt werden.

4. Ein Beispiel aus der Praxis

Am 20. Jinner 2013 fand eine Volksbefragung zum Thema Wehrpflicht in Osterreich
statt.
Die Fragestellung lautete wie folgt:
a) Sind Sie fur die Einfithrung eines Berufsheeres und eines bezahlten freiwilligen
Sozialjahres
oder
b) sind Sie fiir die Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht und des Zivildienstes?

Befragungsberechtigt (Stimmberechtigt aufgrund des Alters, Wohnsitzes, etc) waren
6.378.478 (=100%). Von diesen gingen 2.933.538 (47,6%) nicht zur Wahl, was eine
Zahlvon 3.444.940 (52,4%) abgegebener Stimmzettel ergibt.® Davon waten 3.262.394
Stimmen gitiltig und 82.546 ungiltig, das waren 0,239%.

Von den giiltigen Stimmen entfielen 59,7% auf die Beibehaltung der Wehrpflicht
und des Zivildienstes und 40,3% auf die Abschaffung der Wehrpflicht und die Ein-
fithrung eines Berufsheeres.

Mit Ausnahme der Bundeshauptstadt Wien waren alle Bundeslinder mehrheitlich
fiir die Beibehaltung der Wehrpflicht. Die Stimmberechtigten gaben folgende finf
Motive an, welche zu den jeweiligen Befragungsergebnissen fuhrten:’

7 Kompromiss zum Demokratiepaket vorgelegt, http://m.kutier.at/politik/inland/de-
mokratiepaket-opposition-macht-mit-kompromissvorschlag-druck-bei-volksbegehren-re-
form/11.804.377 (23.05.2013).

8 Fine Stimmbeteiligung von tiber 50% wurde als durchaus zufriedenstellend angesehen.

9 Daten aus den Nachrichten, ZIB 2 am 20. Jinner 2013, in welcher die Ergebnisse der Befra-
gungen am Wahltag prisentiert wurden.
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Webrpflicht und Zivildienst
*  Zivildienst soll erhalten bleiben - 74 %
*  Wehr/Zivildienst sind wichtiger Beitrag der Jugend - 70 %
*  Besser fir den Katastrophenschutz - 63 %
*  Ist wichtiger Teil der Neutralitit - 58 %
e Es gibt kein Konzept fur das Berufsheer - 54 %

Berufsheer und freiwilliges Sozialjabr

*  Wehrdienst kostet junge Minner unndtige Zeit - 65 %

e Zeitgemil - 65 %

*  Besser fr die Sicherheit - 44 %

e Gibt kein Konzept fiir die Weiterentwicklung der Wehrpflicht - 41 %
e Besser fir den Katastrophenschutz - 36 %
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A KOZVETLEN DEMOKRACIA FORMAI, SZABALYOZASA
ES GYAKORLATA A ROMAN ALKOTMANYOS RENDSZERBEN

1. A demokracia dilemmai

Az eltelt tiz-tizendt év politikai gyakorlata a legtobb orszagban, illetve orszaggal kapcso-
latban felveti az allamszervezet demokratikus mikodésének zavarait, ellentmondasossagat.

Az egyik legszembesz6kSbb és visszatéré probléma a politikai rendszer, az al-
kotmdanyos demokracia legitimitasa. A legitimitas, mely mintegy érvényességi kelléke
a demokratikus mikédésnek, szoros kapcesolatba és dsszefiiggésbe hozhaté a dén-
téshozatali mechanizmusok, a hatékony kormanyzas, vagy akar az allamszervezet,
szerkezeti és funkcionalis demokratizmusaval. Mikzben a nyugati tipusu képviseleti
rendszer még mindig az egyik legf6bb politikai értéknek szamit, mely a szabadsag, a
felel8s szabadsag garancidja, letéteményese lehet, az dllamszervezet gyakran nem kell§
hatékonysdggal, eredményességgel miikodik. Kilén kihfvasa példdul a mai dllamoknak,
hogy miként egyeztetik 6ssze a hagyomanyos sokszor rutinszertien mikédé demok-
ratikus politikai rendszert, a gazdasagi rendszer, a kapitalista piacgazdasig valtozo
vilagaval. Kilénosen akkor, jelent dilemmat ez a kérdés, mikor az tapasztalhato, hogy
autoriter rendszerek sokkal sikeresebben viszonyulnak a gazdasaghoz, sokkal jobban
mukédtetik a piacgazdasagot.

Mas 6sszefiiggésben, de ugyancsak a demokratikus politikai rendszer legitimitasanak
a kérdése, a képviseleti és kozvetlen demokracia ambivalens viszonya, illetve mindketté
sajatos kritikai megitélése.

A képviseleti demokracia egyfajta valsagat éli, amikor tipikus megjelenési formaja
a parlamentarizmus intézményi, funkcionalis és hataskori hanyatlasban van az egyre
er6s6dé, és foként erdskeztinek kivant kormanyzati, végrehajté hatalommal szemben.

A koézvetlen demokracia egyfajta szubszidiaris jelleggel van jelen az alkotmanyos
demokracia ,,eszkdztaraban”, de alkalmazasa nagyfoku 6vatossagot tesz sziitkségessé,
mert alkalmas, hogy alaassa a képviseleti rendszert, masrészt teret enged az olyan
populista politikai gyakorlatnak, mely gyakran manipulativ médon mogottes politikai
célok, konfliktusok, eszk6zévé degradalja a népakaratot.

A politikatudomany mai klasszikusanak tekintheté Robert A. Dahl, aki a modern
demokracia szerkezetét kutatja és konyortelentil szembenéz a pluralista demokracia
lényegébdl fakado hibakkal, 1982-ben irt egyik alapmunkajaban (,4 pluralista demokricia

dilemmai”) utal arra, hogy ,,... a demokracia korlatai kozil kett6t tekintiink kilénlegesen
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fontosnak ... az egyik az, hogy egy orszag kormanyaban nem vehet részt sok polgar,
a masik pedig az, hogy az atlagpolgarnak nem lehet nagy befolyasa a kormanyara.”
(Dahl, 1996, 20. 0.)!

Minden bizonnyal ez egyik alapvetd dilemmaja a demokracianak, és amelyet felol-
dani latszik a képviseleti rendszer, amely azonban a tobbségi elven alapul, tehat mint
ilyen természeténél fogva bizonyos mértékig — a kisebbség, 6nnon értékeit és érdekeit
ebben fel nem lel6, kisebbség mértékéig — kirekeszté jellegt.

A kézvetlen demokricia, pedig, mint egyedili formaja a demokratikus hatalom-
gyakorlasnak, részben megvalosithatatlan, tehat illazid, masrészt pedig a gyakorlatban
csak ritkan alkalmazhato.

A kézvetlen demokracia modernkori térténete visszanyal a XVI-XVII. szazad
nagy ,,vilagformalé” folyamatdhoz, a reformaciéhoz, melynek alapeszméje ,,a régi
tokéletes allapotokhoz vald visszatérés volt, és egyhazszervezeti elképzeléseiben az
igazi Gskeresztényi egyhdzrend visszaallitasat kovetelte. Ez pedig az egyhaz tagjainak az
tgyekben val6 személyes kézremikodését, a kozvetlen demokraciat jelentette. Kélvin
egyhazi alkotmanyt dolgozott ki, amit a gyiilekezetével megszavaztatott.” (KKukorelli,
2007, 175. 0.)* Ez utébbi egyben el6zménye és elvi alapja a nép, alkotmanyozo hatalma,
ma is alkalmazott jogintézményének.

A kozvetlen demokracia keretében a kézhatalom gyakorlasa visszakertl annak
birtokosahoz a néphez, aki/amely akaratat (véleményét vagy dontését) direkt médon,
referendum/népszavazas utjan fejezi ki.

A népszavazas adott esetben dontés, vagy mar meghozott, vagy a jévében meg-
hozandé6 dontéseket legitimal6 eljaras. Ugyanakkor a népszavazasban megnyilvanulo
kézvetlen demokracia gyakran valhat a tomegmanipulacié eszkézévé, kiilénosen autoriter
vezetSk kezében. Az ,,adjunk 530t a népnek”, a ,,halljuk meg a nép hangidf” nem feltétlentil
teljesiti ki a demokratikus hatalomgyakorlast, hanem éppenséggel jél irdnyitottan, az
elére eldontétt dolgoknak lehet népi timogatast, és ilyen médon megkérddjelezhetetlen
(vagy annak tdnd) legitimitast szerezni.

A nép akaratanak kinyilvanitasa, a nép dontése, vagy a nép véleménynyilvanitasa
mind-mind olyan hatalomgyakorlasi technikak, amelyek latszolag vagy akar valosago-
san is hordozhatnak tényleges demokratikus tartalmat, de lehet egy eredményeiben,
kévetkezményeiben bizonytalan és rendkiviil kockazatos eljaras. Gondoljunk csak arra,
hogy Hitler 1934 augusztus 19-1 népszavazassal egyesitette személyében a kancellr és
a birodalmi elndk funkcioit.

Esetleg, idézhetjiik Jérom Bonaparte herceg 1869-ben elhangzott mondatat, mely
szerint: a kbzvetlen demokracia, a referendum leginkabb a demokracia latszatat teremti
meg, hiszen, hogyha megkérdezziik a népet az alkotmanyrol vagy annak médositasarol,

1 Robert A. Dahl, A pluralista demokricia dilemmii, Osiris Kiad6, Budapest, 1996, 20 o.
2 Kukorelli Istvan, (szerk.) Alkotmanytan 1., Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények, 2. atdolgo-
zott kiadds, Osiris Kiad6, Budapest 2007, 175 o.
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amennyiben igent mond az csak egy illizid, hogy tudja mire is mind igent, ha pedig
nemet mond, akkor az forradalom, akkor megbukott egy olyan politikai rendszer, amely
még el sem kezdett mikodni. (Iancu, 2012, 269 o.)?

Jean-Jacques Rousseau szerint — aki a kézvetlen demokracia gondolatanak elvi alapjait
teremtette meg — a fGhatalom maga a nép, az egyenlS jogokkal rendelkez6 polgarok
Osszessége, mely a f6hatalmat minden képviseleti rendszer kizarasaval gyakorolja. Azaz
a torvényhozo6 hatalmat teljes egészében a népnek tulajdonitja.

Felfogasaban a képviseleti szerv, tehat a Parlament nem léphet fel a f6hatalom ki-
fejezésének igényével. Bar a kézakarat legf6bb hatdsaga a térvényhozas, de minthogy
az akarat nem képviselhetd, térvény sem sziiletik, ha a nép nem hagyja kézvetlentl
jova. ,,A legf6bb hatalom, mely csak a kdzakarat gyakorlasa sohasem idegenithet6 el,
és a t6hatalmat, mint kollektiv 1ényt csak 6nmaga képviselheti: a hatalmat at lehet ru-
hazni, de az akaratot nem.” (Rousseau, 2001, 49. 0.)* Kévetkezésképpen ,,a f6hatalom
oszthatatlan, mert az akarat vagy k6zos, vagy nem, vagy a nép Osszességének, vagy
csak egy részének akarata. Az elsé esetben ez a kijelentett akarat a f6hatalom akarata
és térvényereje van, a masodik esetben csak maganakarat vagy hatésagi ténykedés, s
igy legfeljebb rendelet lehet.” (Rousseau, 2001, 50. 0)°

Elemzésiinkkel a jelenb6l a maltba érkezve, lathatjuk, hogy a demokracia, az alkot-
manyos demokracia, vagy a demokratikus politikai rendszer (til e megfogalmazasok
tartalmi bizonytalansagan) ellentmondasok, dilemmdk és hianyossigok sokasaga jellemzi.
Mindez arra készteti nemcesak a szemlélé elemzét, a politolégust vagy alkotmanyjog-
aszt, hanem egyre inkabb a hatalmat gyakorlé aktiv politikusokat is, hogy a demokra-
cia aktualis, lezartnak korantsem tekinthet6 kérdéseivel foglalkozni kell, a felmeriilS
problémakra pedig megoldasokat kell talalni.

2. A koézvetlen demokracia fogalma és értelmezése a roman alkotmanyjogi
szakirodalomban®

A roman alkotmanyjogi rendszerben a kbzvetlen demokracia, bar mint a demokratikus
hatalomgyakorlas kivételes formajaként van elismerve — hiszen f&szabaly szerint a de-
mokracia alapvetéen a képviseleti demokracia révén mikodik — mégis az Alkotmany
clismeri és kilénb6z6 helyzetekre alkalmazva szabdlyozza, mikddteti a kézvetlen
demokracia, kiil6nb6z6 intézményeit, formait.

3 Gheorghe lancu, Drept electoral, Editura C.H. Beck, Bukarest, 2012, 269 o.
4 Jean-Jacques Rousseau, A Zdrsadalmi szerzddés, forditotta, az el6szot irta és jegyzetekkel ellatta
Miké Imre, Kriterion Kényvkiadé Bukarest-Kolozsvar, 2001, 49.

5 Idem 50 o.

6 A kérdéstél részletesebben Gheorghe Iancu, im. 254-303, valamint Florin Coman-Kund,
Consideratii ptivind referendumul local in Romania, in. Revista de Drept Public, nr.3/2004, 38-57
o., Gheorghe lancu, Referendunmnl in Rominia, in AUB Drept, 2009-1V sz. 1-12 o.
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A roman alkotmanyjogi szakirodalom azt a rendszert, melyben 6tvéz6dik a kozve-
tett, képviseleti demokracia, a kézvetlen demokracia, kiilénb6z6 formaival, eljarasaival,
technikaival, mint amilyen a népi kezdeményezés, a népi vétd vagy akar a torvényter-
vezetekkel kapcsolatos kdzvita, ezt részvételi demokracianak nevezi.

Bar nincsen egy egységesen elfogadott referendum fogalom, az alkotmanyjogi
szakirodalom megkiilonbozteti a kifejezés egy tagabb illetve egy szikebb értelmezését.

Eszerint a referendum fogalma szélesebb értelemben magaba foglalja a részvételi
demokracia alapvets eljarasait, mint amilyen a népszavazas, a népi kezdeményezés, a
népi véto és a népi visszahivas. A referendum sziikebb értelmezése szerint ezek koziil
az emlitett eljardsok kozill csupan az egyiket a népszavazast foglalja magaba. Ebben
az értelemben a népszavazas a valasztok kbzosségének megkérdezését jelenti valamely
alkotmanyi vagy torvényi rendelkezésrol és ezek csak akkor valnak érvényes és hatéalyos
jogszabalyokkd, ha a valasztépolgarok igennel valaszolnak.

Ami a kézvetlen demokricia, killénb6z6 eljarasait illeti, a szakirodalom ezek kii-
16nb62z6 tipusait kilonbdzteti meg,

A referendum targya szerint beszélhettiink alkotmanyos, térvényi és kozigazgatasi
népszavazasrol annak fliggvényében, hogy a kérdés illetve a nép akaratanak kinyilva-
nitasa alkotmanyra, annak valamely rendelkezésére, torvényre vagy valamely kozigaz-
gatasi aktusra vonatkozik. Ezeket tovabb csoportosithatjuk, elézetes vagy utdlagos
referendumra, aszerint hogy a kérdés a jogszabdly vagy intézkedés elfogadasa el6tt lett
feltéve, avagy a jogszabaly elfogaddsanak, hatalyba lépésénck a feltétele az érvényes és
eredményes népszavazason torténé elfogadasa.

Aszerint, hogy a népszavazas milyen joghatast idéz el6, beszélhetiink kotelezé és
fakultativ referendumrol. Rendszerint az térvényhozasi népszavazas kotelez6 jellegti.

Terileti hatalyat tekintve pedig emlithetjik az orszagos és a helyi referendumot.

Természetesen a mikédd roman alkotmanyos, demokratikus rendszerben ezek
mindegyike nincsen szabalyozva.

Hasonléképpen fontos megallapitdsa a roman alkotmanyjogi szakirodalomnak,
hogy meghatarozta a referendum funkcioit is, melyek a kovetkezok:

a) legitimal6 funkcié, amely abban 4ll, hogy meghozott, vagy meghozandé donté-
seket a népakarat véleményez, vagy éppenséggel érvényesit, tehat legitimal.

b) ellensuly-funkcid, amennyiben a nép szamara lehet6vé valik, hogy ellene szegiljon
bizonyos dontéseknek, vagyis érvényesitse adott esetben ellenakaratat.

¢) tgydontd (dontSbird) funkcid, amennyiben politikai vita, konfliktus esetén a
nép donti el ennek kimenetelét.

d) bizalmi funkcid, amennyiben, barmely érvényes és eredményes népszavazas
visszaigazoldsa, megerésitése a kérdés kezdeményez6ijének, arrdl, hogy a népakarat
is az allaspontjat tehat egyfajta bizalmi szavazas
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A roman alkotmanyjogi szakirodalomban leginkabb vitatott kérdés, hogy milyen hatisa
van, illetve lehet a referendumnak. Ezzel kapcsolatosan két allaspont fogalmazddott
meg. Az egyik, mely egy pragmatikusabb nézépont, egyszertien a rabizza a kérdést a
torvényre (vagy Alkotmanyra) és az eldénti, hogy mely referendum kételezé és melyik
konzultativ jellegt.

A masik allaspont egy elvi allaspontot képvisel (ett6l még nem biztos, hogy ez a helyes,
illetve a jogrendszerben érvényes) nevezetesen, hogy a nép dltal kozvetlentil kifejezett
opci6 (fuggetlenil, hogy azt akaratnak, tehat déntésnek, avagy véleménynek mindsitjiik)
valamilyen forméban kételezé az érintett dontéshozé hatdsagra, vagyis nem vonhatja,
ki magat a kifejezet népakarat aldl, pontosabban ala kell, vesse magat ennek. Ilyen érte-
lemben ennek az allaspontnak a hivei elfogadhatatlannak és nem megfelelének tartjak a
fakultativ referendum kifejezést, mert ha nem kételezd, akkor nevezhetnénk egyszertien
konzultacionak is. Csakhogy ez utobbi, ha a nép véleménykikérésérdl van szo, eljarasi
szempontbdl csak népszavazas keretében valésithaté meg, illetve ha pedig népszavazast
nem igényl6 kozvélemény-kutatds-szerd megkérdezésrél vagy tarsadalmi kozvitardl, ez
mindenképpen kiviil van a népszavazis jogintézményén. (Coman-Kund, 2004, 40. 0.)’

A magunk részérdl azt az allaspontot képviseljiik, hogy a referendum kételez6 illetve
takultativ jellegét a torvény donti el. Ha igaz az #bi lex non distinguit, nec nos distinguere
debenmus jogelv, miszerint ahol a torvény nem tesz kiillonbséget, az alkalmazé sem tehet
kilénbséget, ugy ennek forditottja még inkabb érvényes, vagyis a jogalkalmazé nem
hagyhatja figyelmen kiviil a t6rvény el6irdsait, a torvény altal szabalyozott killénbségtételt.

Az Alkotmany ugy a népszavazast, mint a népi kezdeményezést a népnek a hatalom-
gyakorlasban val6 kdzvetlen részvételének elGsegitését biztositd eszkdzként értékeli. Bz
pedig 6sszhangban van a roman allam alkotmanyos 6nmeghatarozasaval, mely szerint
Romania demokratikus jogallam.

3. Alkotmanyi és térvényi szabalyozas

A roman Alkotmany, alapelvként régziti, hogy a nép, a nemzeti szuverenitast képviseleti
uton a Parlament, és kézvetlen médon, referendum révén gyakorolja. Bar a rendel-
kezésb6l kozvetleniil nem derill ki, hogy ez egyben valamiféle rangsorolasa is lenne
a hatalomgyakorlas két formajanak, ugyanakkor az alkotmanyos rendszer egészébdl
egyértelmd, hogy f6szabaly a kzvetett képviseleti demokracia, és csak kivételes esetek-
ben alkalmazhaté a kézvetlen demokracia, referendumban kifejez6dé jogintézménye.

A roman alkotmanyos rendszerben a kézvetlen demokracia formai a népszavazas
és a népi kezdeményezés. Bz utdbbit részletesen nem elemeznénk, azt azonban megje-
gyezzik, hogy a népi kezdeményezés vonatkozhat egy torvénytervezetre, és ez esetben
szdzezet, szavazasra jogosult roman allampolgar kezdeményezhet térvényjavaslatot, és

7 Florin Coman-Kund, Consideratii privind referendumul local in Romdnia, in Revista de Drept Public
nr. 3/2004, 40 o.
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vonatkozhat alkotmanymaodositasra, ez esetben pedig 6tszaz ezer szavazasra jogosult
roman allampolgar lehet a kezdeményez6. A gyakorlatban a népi kezdeményezés lehe-
t6ségével az dllampolgarok nem igazan éltek, hiszen ez csak egy térvénykezdeményezés
el6terjesztését jelenti a Parlamentnek, amely, majd annak rendje-maédja szerint, rendes
torvényhozasi eljaras keretében megvitatja és elfogadja, médositja vagy elutasitja azt.

A roman alkotmanyozo6 az Alaptorvény 1991-es elfogadasa alkalmaval tudatosan
kizarta a jogalkotasi, torvényhozasi referendum lehet&ségét, abbol a megfontolasbol,
hogy a romaniai alkotmanyos demokracia alapvetSen képviseleti jellegt, kévetkezés-
képpen nem indokolt, hogy a Parlament t6rvényhozoi funkcidja kiegésziiljon, vagy még
inkabb csorbuljon, az altala elfogadott torvények népszavazason térténd elfogadasaval,
vagy hatalyon kivil helyezésével. Ez aldl kivételt képez az alkotmanyozo népszavazas,
melynek keretében egyetlen térvény nevezetesen az alaptorvény, az Alkotmany esetében
kotelez6 annak elfogadasa vagy modositasa népszavazas utjan. Ebben az esetben a nép,
alkotmanyozé hatalmardl beszélhetiink, hiszen az alaptérvény a kifejezett népakarat
révén valik érvényes és hatalyos Alkotmannya.

Ajelenleg érvényben 1év6 roman Alkotmany, rendelkezései az orszagos népszavazast
szabalyozza. Az orszagos népszavazasnak harom formaja ismeretes, nevezetesen az
alkotmanyozé népszavazas, az elnék menesztésére vonatkozé népszavazas és az or-
szagos érdekeltségl kérdésekben kiirt népszavazas. Az elsé ketts kotelezd, a harmadik
pedig konzultativ jellegd.

A roman jogrendszer ismeri a helyi népszavazas intézményét is, de ezt nem az
Alkotmany, hanem t&bb organikus t6érvény szabélyozza. A helyi népszavazas harom
forméja ismeretes, nevezetesen a helyi érdekd problémak esetében, mely fakultativ
jellegt, valamint a polgarmester megbizatasanak megsziintetésérél sz0l6 kotelezd erejt
népszavazas® és végul 0j kozség létrehozasardl, valamely helység kozigazgatasi rangja-
nak megvaltoztatasardl, illetve a kézségek, varosok, megyék kozigazgatasi hatarainak
megvaltoztatisardl sz6l6 kotelez6 népszavazas.”

A tovabbiakban az Alkotmanyban szabalyozott orszagos népszavazas eseteit vizsgaljuk.

Az alkotmanyozé népszavazas. Az Alkotmany el6irja, hogy az alaptorvény felil-
vizsgalata az alkotmanymdédositod torvénytervezet vagy kezdeményezés elfogadasatol
szamitott legfeljebb 30 napon beliil megszervezett népszavazassal val6 jovahagyasa
utin lesz végleges."

Az alkotmdnyozé népszavazas egyarant vonatkozik az 4j Alkotmany elfogaddsara,
valamint a meglévé médositasara.

A roman alkotmanyjogi szakirodalom a francia mintara, az eredeti és szarmaztatott

8 Ezt a kettSt a 2001/215-6s szamu, a helyi kozigazgatasrol és helyi autonémiardl szolé torvény
szabdlyozza, megjelent a Hivatalos K6zlony 2001/204-es szaméban

9 Ez utébbit a 2001/351-es szamu az orszagos teriiletrendezési Terv, IV-es szekcidjanak, a telepii-
1ési halozatrol szol6 torvény szabalyozza, megjelent a Hivatalos Kozlony 2001/408-as szamédban
10 Alkotmany 151-es cikkelyének (3) bekezdése
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alkotmanyozé hatalom elméletébdl indul ki, mely szerint az eredett alkotmanyozo ha-
talom, az allampolgaroktol kapott felhatalmazas alapjan készit el egy 4j alaptorvényt,
mely egyben egy 4j politikai rendszert és tarsadalmi kézmegegyezést konstitual, kdvet-
kezésképpen indokolt ennek népszavazason térténd elfogadtatdsa.'’ A szarmaztatott
alkotmanyozo6 hatalom, pedig az a rendes Parlament, mely a rendes térvényhozasi
ciklus keretében, médositja a meglévé Alkotmanyt, figyelembe véve annak kereteit és
korlatait, valamint a feltilvizsgalati eljarasara vonatkozé szabalyokat is. A jogi szimmetria
elve alapjan ez esetben is indokolt a népszavazis.'?

Itt jegyezzitk meg, hogy a roman Alkotmany nem szabalyozza egyrészt az igynevezett
szuverenitasi referendumot, mely valamely helyi k6z6sség 6nrendelkezésére vonatkozna,
illetve nem kot igydonté népszavazashoz az olyan nemzetkdzi vagy éppen nemzetek-
feletti strukturakhoz valé csatlakozast, mint példaul a NATO vagy az Eurépai Unid.

Hasonloképpen a roman alkotmanyos rendszerben nincsen jelen a térvényalkotasi
népszavazas, vagyis 4j térvényt vagy térvénymodositast nem kell megerdsiteni nép-
szavazassal.

Az elndk levaltasat eldont6 népszavazas. Az Alaptérvény elbirja, hogy ameny-
nyiben az elndk hivatalabol valé felfiiggesztésére vonatkozo javaslat el van fogadva,
legtobb 30 napon beliil népszavazast kell megszervezni az Elnok levaltasarol.”

Tekintettel arra, hogy az Elnokot az allampolgarok kézvetlen titkos szavazason
valasztjak, levaltdsa menesztése is, csak hasonld formaban lehetséges.

Erre vonatkozélag az Alkotmany egy sajatos eljarast ir el6, melynek f6bb elemei
a kovetkezok:

a) amennyiben az Eln6k sulyosan alkotmanysért6 cselekményt kévet el, a Parlament
két Haza (képvisel6k és szenatorok legkevesebb egyharmada) kezdeményezheti
hivatalabol valo felfiiggesztését;

b) a dontés meghozatala el6tt a Parlament ki kell, kérje az Alkotmanybirésag véle-
ményét, melynek tartalma azonban nem kéti a térvényhozast, illetve az Elndk is
magyarazatot adhat az ellene felhozott kifogasokra;

¢) a parlament két Hazanak egylttes tlésén a képvisel6k, abszolut tobbsége (az
Osszlétszam fele plusz egy) megszavazhatja a felfliggesztést;

d) végezetil pedig a felfuggesztés elfogadasatol szamitott legtobb 30 napon belil
népszavazason donti el a valasztépolgarok kézossége, hogy levaltja, vagy nem a
koztarsasagi Elnokot.'

11 A jelenlegi hatalyos roman Alkotmanyt, melyet 1991-ben hagyott jova a Parlament, az 1991
december 8-i népszavazason lett elfogadva.

12 Mindez ideig egyetlen alkotmanymodositasra kerilt sor, melyet a Parlament 2003-ban hagyott
jova és 2003 oktober 18-19-én megtartott népszavazason lett megerdsitve.

13 Az Alkotmany 95 cikkelyének (3) bekezdése szabalyozza

14 A teljes eljarast az Alkotmany 95-6s cikkelye szabélyozza

141



Orszagos kozérdek( népszavazas. Ez esetben az Alkotmany arrdl rendelkezik, hogy
Romania Elndke, a Parlamenttel val6 konzulticié utan, kérheti a népet, hogy referendum
keretében kifejezze akaratit valamely orszagos érdeki problémaban.'

Két alapvet6 probléma meril fel ebben a szabdlyozasban. Az egyik, hogy mit
jelent, és mi a konkrét tartalma a Parlamenttel t6rténé elSzetes konzultaciénak. Ezt
az Alkotmanybir6sag korvonalazta egyik dontésében, amikor azt kellett értelmezni-e,
hogy elegendd, ha az Elndk a parlament két Haza el6tt bejelenti a népszavazas elren-
delésének szandékat, melyet nem kdvet semmilyen vita, azaz a Parlamentnek nincsen
médjaban ezt megvitatni és véleményt mondani, tehat ilyen kérilmények kozott ez
kimeriti-e a konzultacié fogalmat.

Az Alkotmanybirésag dontése szerint az Elndk egyszert tajékoztatasa, bejelentése
a Parlament el6tt a népszavazas elrendelésérdl egyenértéki a konzultacioval.

A masik lényegesen bonyolultabb kérdés, hogy mit takar az ,,orszagos érdekd
probléma” kifejezése.

A referendumr6l sz616 2000/ 3-as szamu torvény 12-es cikkelye tételesen, de egyben
behatarold és korlatozéd médon meghatarozta, hogy milyen kérdéseket tekint orsza-
gosan koézérdeklnek, amirdl ki lehet kérni a nép (pontosabban a valaszt6i kbzosség)
véleményét. Ezek a kdvetkez6k:

* akoz és magantulajdon jogallasa,

e ahelyi kozigazgatas, a teriilet megszervezése, valamint a helyi autonémia jogallasa,

e az oktatas altalanos megszervezése,

* az orszagos védelmi rendszer, a hadsereg megszervezése, a haderé nemzetkézi
muveletekben val6 részvétele,

* a meghatarozatlan vagy 10 évnél hosszabb id6re megkétott, alairt és ratifikalt
nemzetkdzi egyezmények,

*  Romania eurdpai és eurd-atlanti integracidja,

*  afelekezetek jogallasa.

Hzt a cikkelyt, ezt a leszikit taxativ jellegl tételes felsorolast az Alkotmanybirdsag,

elézetes normakontrol keretében hozott dontésében, !

alkotmanyellenesnek mindsitette,
azzal az indoklassal, hogy az alaptérvény 90-es cikkelye nem korlatozza az Elnok jogat,
hogy barmiben kikérje a nép véleményét. Koévetkezésképpen ez egy olyan kizarélagos,
diszkrecionalis hataskore az Elndknek, amit a Parlament térvényben sem kotlatozhat,
mert ez egyrészt beavatkozast jelentene az emlitett alkotmanyos hataskérbe, masrészt
sértené a hatalommegosztas elvét. Tehat az Elncknek kizardlagos joga eldonteni azt,

hogy mirdl, milyen orszagos érdekd kérdésben kéri ki az allampolgarok véleményét.

15 Az Alkotmany 90-es cikkelye szabalyozza
16 Az Alkotmanybirésag 2006/ 567-as szama Dontése, megjelent a Hivatalos Kézlony 2006/613-
as szamaban.
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4. Az Alkotmanybirésag referendummal kapcsolatos feladat- és hataskore

Az Alkotmany el6irja, a (146-os cikkely i) pontja) miszerint az Alkotmanybirésag fel-
adata, hogy feliigyelje a népszavazas megszervezésével és lebonyolitdsaval kapcsolatos
eljaras betartasat és igazolja ennek eredményeit. (Muraru, Tandsescu, 2008, 1454. 0.)"’

Természetesen ez vonatkozik, mindharom fentebb emlitett referendum-tipusra. Ennek
keretében az Alkotmanybir6sag informaciokat, adatokat kérhet barmilyen kézhatésag-
tol, a Kozponti Valasztasi Iroda pedig a Taldros Testllet kérésére koteles tajékoztatni
a referendum megszervezésének és lebonyolitasanak egyes fazisairdl és miveleteirdl.
Ugyanakkor az Alkotmanybirdsag megoldja azokat a panaszokat, melyek targya a nép-
szavazasi kampany akadalyozasa, illetve azokat, amelyek az eredményre vonatkoznak.

A népszavazasi eljarasban az Alkotmanybirdsag hatarozatokat fogad el, egyrészt
a panaszok megalapozottsiganak vagy megalapozatlansaganak az eldontése utan,
masrészt a referendum eredményének érvényességének és eredményességének az
igazolasa soran. Mindkét hatarozatot nyilvanossa kell tenni a Hivatalos Kézlényben,
az eredményt igazol6 hatarozatot pedig az Alkotmanybirésig bemutatja a Parlament
két Hazanak egytttes tilésén.

Az alkotmanyozas folyamataban akar 4j Alkotmany elfogadasardl akar annak médo-
sitasarol legyen sz, az Alkotmanybirdsag kettés normakontrollt gyakorol, amennyiben
ugy a tervezet hivatalbél, mint az elfogadott valtozatot, megkeresésére, ellenériz. Ezt
kévetSen kerill sor a népszavazasra, mely az dltalinos vélasztisokkal azonos feltételek
koézott kell, megszervezni és lebonyolitani.

A referendumon részt vehet minden olyan valasztasra jogosult roman allampolgar, aki
a népszavazas napjaig betoltotte a 18-ik életévét. A 2000/3-as szamd, a referendumrol
520106 torvény elbirja, hogy a népszavazas akkor érvényes, ha a valasztéi névijegyzékben
szereplS személyek abszolut tobbsége, tobb mint a fele részt vesz. A népszavazason
részvevék az 4j Alkotmanyra, vagy az alkotmanymédositéd térvényre IGEN-nel vagy
NEM-mel szavazhatnak. A népszavazas akkor lesz eredményes, vagyis akkor tekinthetd
elfogadottnak, ha a résztvevék tobb mint a fele az IGEN-t valasztja.

A népszavazas érvényességét vagy érvénytelenségét, az Alkotmanybirdsag (a kilenc-
tag Alkotmanybirdsag) kétharmados tobbséggel donti el. Ez gyakorlatilag azt jelenti,
hogy amennyiben legkevesebb hat alkotmanybird nem a népszavazas érvényessége
mellett voksol akkor az Alkotmany illetve annak moédositasa nincsen elfogadva. A
Hatarozat indoklassal kell, legyen ellatva abban az esetben is, ha az érvényességet,
abban az esetben is, ha az érvénytelenséget allapitja meg, illetve régziteni kell, hogy a
népszavazas megszervezésére ¢s lebonyolitasara vonatkozé térvényes eljarasok tisz-
teletben voltak-e tartva.

17 A kérdéstél részletesebben Ioan Muraru, Elena Simina Tandsescu, (szetk.) Constitutia Romaniei,
Comentariu pe articole, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, 1454 o., valamint 838-849., 899-901.,
1412-1415. o.
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Az hivatalabdl felfiiggesztett Elnck menesztésével kapcsolatos népszavazas Alkot-
manybirésagi feligyelete, kiegészil két masik hataskor gyakorlasaval. Ezek a konzul-
tatlv véleményezés megfogalmazasa, a Parlament 4ltal kezdeményezett felfliggesztési
indokl4stdl, ami azonban nem kotelezi a Parlamentet a dontésben. A masik hatiaskor
pedig arra az esetre vonatkozik, ha a felfiiggesztést a térvényhozas megszavazta, és
az Alkotmanybirdsag, hatarozatban allapitja meg, hogy el6allt az Elndk helyettesitését
szikségessé tevo korilmény. Ennek a Hatarozatnak az alapjan veszi 4t ideiglenes jelleggel
az Blnoki teendSket a Szenatus elndke. Az ezt kbvetd népszavazas vonatkozasaban, az
Alkotmanybir6sag, a mar emlitett feladatokat latja el.

Hasonléképpen torténik abban az esetben, ha a népszavazasra az Alkotmany 90-es
cikkelye értelmében keril sor, vagyis mikor a k6ztarsasagi Elnok, a Parlamenttel t6rténé
elézetes konzultacié utan, valamely orszagos érdekd kérdésben kéri ki a nép véleményét.

5. A népszavazas gyakorlata

Romaniaban, 1989-as rendszervaltozas utan, a népszavazasban megnyilvanuld, kifejez6dé
kézvetlen demokracia intézményének valamennyi, Alkotmanyban rogzitett formajanak
a gyakorldsara sor kertlt, nevezetesen két alkalommal az alkotmanyos népszavazasra,
két alkalommal az eln6k menesztésére vonatkozolag és szintén két alkalommal valamely
orszagos kozérdeki kérdéssel kapcsolatban.

Ezek a kévetkez6k voltak:

1991 december 8-an az Gj Alkotmany elfogadasara;

2003 november 18-19 az 1991-es alkotmanymodositasi térvény elfogadasara;

2007 majus 19-én népszavazas a koztarsasagi Elnok menesztésére;

2012 jalius 29-an népszavazas a koztarsasagi Elnok menesztésére;

2007 november 25-én, népszavazas orszagos érdekeltségi kérdésben; nevezetesen
a tobbségl egyéni szavazokorzetes valasztasi rendszer bevezetésérdl;

2009 november 22-én szintén kézérdekd népszavazasra kertl sor, az egykamaras
és legtobb 300 képvisel6bdl allé Parlament bevezetésére.

Az elsé két, kotelezé jelleglh népszavazas lényegében két kilonb6z6 jellegh al-
kotmanyjogi eljaras zaré6 momentuma, mely révén a valasztépolgarok dontéttek az
Alkotmanyrdl, illetve arrdl, hogy az Elnék hivatalaban marad, avagy menesztik.

a) Az Alkotmany elfogadasardl illetve, moédositasardl szolo népszavazas egy jogfilo-
z6fiai koncepcidnak a kifejez6dése, melynek értelmében az orszag alaptoérvénye
lényegében, egyfajta olyan (akar rousseau-i értelemben vett) tarsadalmi szerz6dés,
mely kifejezi azt a minimalis kzmegegyezést a tarsadalom és allam viszonyaban,
valamint a hatalomgyakorlas tekintetében, mely alapja a kialakult politikai, alkot-
manyos rendszernek.

Az Alkotmanyra vonatkozé két népszavazas, mutat bizonyos eltéréseket. Az 1991-
es Alkotmanyt lényegében a rendszervaltas utani kétharmados tébbséget szerzett
egyetlen (leginkabb reform-kommunistaknak nevezett) politikai eré fogadta el a
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b)

Parlamentben. Az akkor igencsak gyenge ellenzék elutasitotta, tehat a népszavazasi
kampanyban, volt egy jelentSs ellenhang az Gj Alkotmany elfogadasaval szemben.
Ennek ellenére, a valasztépolgarok, mar csak a jogbiztonsag érdekében is elfogadtak
az uj Alkotmanyt.

A 2003-as alkotmanymodositas egyfajta parlamenti politikai megegyezés alapjan
sziiletett, amennyiben {6 indoka az alaptérvény feliilvizsgalatanak az orszag euro-
atlanti integracidja, ennek, alkotmanyjogi feltételeinek a megteremtése.
Ugyanakkor érezhetS és prognosztizalhat6 volt, az allampolgarok részérdl egy
nagyfoku k6zombdsség, minek kévetkeztében el6relatdé médon, a népszavazast
két napra, azaz, 2003 oktéber 18-19-re irtak ki, és ilyen médon sikerilt az alkot-
manymodositist népszavazason megetdsiteni.'

A két népszavazas az Elnék menesztésérdl, egy kilonallé eljaras zard része, melyet
az Elnok politikai felelGsségének az alkotmanyjogi intézménye szabalyoz.

A népszavazast — mint azt mar korabban jeleztiik — meg kell, hogy el6zz6n egy
sor eljaras, amely kezd6dik az Elndk hivatalabol val6 felfiiggesztésének a kezde-
ményezésével, ennck alkotmanybirdsagi véleményezésen keresztil folytatddik, a
parlament vitaval, majd zarul a felfiiggesztésrdl sz6l6 dontéssel. Amennyiben a
Parlament felfiiggeszti hivatalabdl az Elnékot, ebben az esetben kertl sor a jogi,
valasztasi szimmetria elve alapjan a népszavazasra, melynek keretében a nép arrol
dont, hogy meneszti vagy sem az Elnékot.

A két konkrét esetben, nyilvanvald, hogy az Eln6k és a Parlament kézott kialakult
sulyos politikai konfliktus, politikai valsaghelyzet hatarozta meg ezt az egyébként
nem szokvanyos eljarast.

Mindkét konkrét esetben a népszavazason az allampolgarok végeredményben eluta-
sitottak az Elnok menesztését, ugyanakkor két teljesen killonb6z6 helyzet alakult ki.
Az elsé esetben, 2007 majus 19-én keriilt sor a felfiiggesztett ElnGk menesztésérdl
52016 népszavazasra. Ennek eredménye a kovetkezé: a valasztoi névjegyzékben
szerepl6k szama 18.301.309, a népszavazason részt vett 8.135.272, ami 44,45%-os
részvételi aranyt jelent. IGEN-el szavazott 2.013.099, vagyis a résztvevék 24,75%.
NEM-el pedig 6.059.315, ami 74,48%-ot jelent. Mindez azt jelentette, hogy a szavazat
érvénytelen és eredménytelen volt, tehat az Elnék, minekutan az Alkotmanybirdsag
igazolta a népszavazas eredményét, és az Elnok ismét visszakerilt tisztségébe."”
A masodik esetben, a 2012 junius 29-én sorra keriil6 népszavazas alkalmaval a
kovetkez6 eredmény sziiletett™: A szavazoi néviegyzékben 1évé valasztopolgirok
szama: 18.292.464. A népszavazason részt vettek szama: 8.459.053, ami 46,24%-os

18 Az eredményt az Alkotmanybirésag 2003/3-as szamu Hatarozata igazolta, megjelent a Hiva-
talos Kozlony 2003/758-as szaméban

19 Az Alkotmanybirésig 2007 /5-6s szamu Hatarozata, Megjelent a Hivatalos Kézlony 2007 /352-
es szamaban

20 Az Alkotmanybirésag 2012/6-os szamu Hatarozata, megjelent a Hivatalos Kézlony 2012/616-
os szamaban
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részvételi aranyt jelent. ,,JGEN”-el, szavaztak: 7.403.830, ami a résztveve szava-
260k 87,52%-a. ,NEM”-el, szavaztak: 943.375, ami 11,15%. Ervénytelen szavazat:
111.842, ami 1,32%.
Tekintettel arra, hogy a résztvevék aranya nem érte le a valasztasi névjegyzékben
szereplOk tébbségét ezért, a népszavazas érvénytelen, annak ellenére is, hogy a
megnyilatkozé allampolgarok 87,52% IGEN-t mondott a menesztésre.
Sajatos modon, mikézben az eddigi romaniai (1989 utani) népszavazasok leg-
magasabb részvétele volt tapasztalhat6 és a résztvevék tilnyomo tébbségének
(87,52%) igencsak egyértelmt akarata fejez6dott ki, az Elndk hivatalaban maradt,
bar politikai legitimitdsa jelentés mértékben csékkent.
Az egész eljaras mikézben jogi és politikai kérdések egész sorat vetette fel, (az
tggyel, és annak hatterével a Velencei Bizottsag szakért6i is foglalkoztak) egyben
ravilagitott egy alapvet$ a népszavazassal kapcsolatos problémara, nevezetesen a
részvételi kiiszob szitkségességére, annak mértékére, ardnyara, arra, hogy a tavol-
maraddk magatartasat, hogyan kell értelmezni, illetve az opcidjukat mégis jelentds
aranyban kifejez6k akarata (a nép részakarata) mit és mennyit ér.
A jognak, természetesen a jogszabaly el6irasainak megfelel6en, tehat bizonyos
formalizmussal kell kezelnie és megoldani az tgyet, de maga az elvi probléma
nem tekinthet6 megoldottnak. Az Alkotmanybir6sag ennek a formalizmusnak a
szellemében jart el, nem is tehetett masként, de a politikai timadasok kereszttzébe
is kertilt, olyannyira, hogy ujfent felmerilt, az egyébként alkotmanyjogilag régbta
megoldott probléma az Alkotmanybirésag legitimitasardl, annak jellegérél.

¢) A kozérdekd kérdésben, témdban kiirt népszavazasok, melyet csak az Elnok kez-
deményezhet, egyben utal is az allamfé altal fontosnak tartott problémakra is. A
2007-ben valamint a 2009-ben kiirt népszavazasok 1ényegében utalnak, elaruljak
az Eln6k konfliktusos viszonyat elsGsorban a Parlamenttel, hiszen olyan kérdé-
seket tett fel a valasztépolgaroknak, melyek a Parlament megvalasztasat illetve
szerkezetét érintik.
Az elsé esetben a parlamenti valasztasi rendszer megvaltoztatasat szorgalmazta
a partlistas aranyos rendszerrél az attérést egy tobbségl, egyéni szavazokorzetes,
kétfordulos rendszerre.
Az cln6ki Rendeletben feltett kérdés: Egyetért-e azzal, hogy a soron kévetkezd
romaniai Parlamenti valasztason minden képviseld és szenator egyéni szavazokor-
zetekben legyenek megvalasztva kétfordulds, tébbségi szavazason?
A 2007 november 25-én megtartott népszavazas eredményét az Alkotmanybirosag
a kovetkezGkben allapitotta meg™':
A szavazoi névjegyzékben 1évé valasztopolgarok szama: 18.296.459. Ebbdl a
szavazason részt vett: 4.851.470, ami 26,51%-o0s részvételi aranyt jelent. ,,JIGEN”

21 Az Alkotmdnybirésag 2007 /8-as szamui Hatdrozata, megjelent a Hivatalos K6zl6ny 2007 /963-
as szamaban.
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szavazat: 3.947.212, ami a leadott szavazatok 81,36%-a. ,NEM”-el szavazott
784.640, ami a leadott szavazatok 16,17%-a. Ervénytelen szavazat:119.618, a le-
adott szavazatok 2,46%. Figyelembe véve a népszavazasrol sz616 2000/ 3-as szamu
torvény 5 cikkelyének (2) bekezdését, az Alkotmanybirésag, megallapitotta, hogy
a népszavazas megszervezésével és lebonyolitasaval kapcsolatos eljarasi szabalyok
tiszteletben lettek tartva, de a 26.51%-0s részvétel miatt eredménytelen.

Itt kell megjegyezniink, hogy bar a népszavazas eredménytelen volt, ennek ellenére
a Parlament 2008-ban részben ennek megfeleléen médositotta a valasztasi térvényt,
olyannyira, hogy a 2008-as parlamenti valasztasok mar egyéni szavazokorzetes,
egyfordulds rendszerben kertiltek megszervezésre.

A masodik esetben, 2009 november 22-én pedig, kifejezetten alkotmanymodo-
sitas igényl6 kérdés kerilt a valasztopolgarok el6 amennyiben az, a kétkamaras
Parlamentrdl az egykamaras parlamentre valo attérést szorgalmazta és legtobb 300
képvisel6bdl allé Parlamentet javasolt.

Lényegében két kérdést fogalmazott meg az elndki Rendelet. Az elsé: ,,Egyet-
ért-e, az egykamaras Parlamentre torténd attérésre, Romaniaban?” A kdvetkezé
eredmény sziletett: valasztoi névjegyzékben szereplék 18.293.277, a résztvevok
szama 9.320.240, vagyis 50,94%, ez ut6bbibol IGEN-el szavazott 6.740.213, azaz
72,31%, NEM-el pedig 1.925.209, tehat 20,65 %. Ervénytelen szavazatok szima
653.234,7%. A masodik kérdés ,,Egyetért-¢ a képviselSk szamanak 300 f6re térténd
csOkkentésével?” Az eredmény: a vélasztoi névjegyzékben szereplék 18.293.277,
a résztvevlk szama 9.320.240, a részvételi arany 50,94%. Az IGEN szavazatok
szama 7.765.573, a résztvevOk 83,31%, a NEM szavazatok szama 975.252, 10,46%,
érvénytelen szavazatok, 578.477, 6,20%.%

Tehat a népszavazas érvényes és eredményes volt mindkét kérdés vonatkozasaban.
Az elsé azonban alkotmanyjogi kérdés, ugyanis a Parlament szerkezetének kér-
dése, nevezetesen, hogy egy vagy kétkamaras a térvényhozas, azt az Alkotmany
szabalyozza. Kévetkezésképpen, felmertl az, az alkotmanyjogi aggaly, hogy ilyen
kérdés egyaltalan feltehet6-e, hiszen ez szlikségszertien csak alkotmanymodositassal
oldhat6 meg, amely amugy is népszavazassal zarul. A masodik kérdés érvényesi-
tés¢hez elegend6 a valasztasi torvény, modositasa is.

Ugyanakkor, az Alkotmanybirésag 2009/36-0s Hatarozataban, mikézben meg-
allapitotta a népszavazas érvényességét ¢és eredményességét, mindkét kérdés
vonatkozasaban, egyben azt is rogzitette, hogy az Alkotmany 90-es cikkelyének
értelmében ez konzultativ jellegli népszavazas. Ez azt jelenti, hogy direkt feladatot,
tehat jogi értelemben vett kdtelezettséget nem r6 a Parlamentre. Masrészt ennek
helyes politikai interpretacidja nem az, (ahogyan a kérdésfeltevé Elndk jobbsorsra
érdemes kovetkezetességgel értelmezi), hogy a nép déntott és az (lenne) az egyér-

22 Az Alkotmanybirésag 2009/36-0s szamu hatirozata, megjelent a Hivatalos K6zl6ny 2009 /923-
as szamaban.

147



telm akarata, hogy egykamaras, legtébb 300 tagu Parlamentnek kell 1étrejonnie,
hanem az, hogy a nép mind&ssze ilyen értelmd, egyébként hatirozott véleményét
fogalmazta meg, Masrészt pedig, az Elnék teljes pontossaggal tudta, hogy a Parla-
ment, a parlamenti politikai partok lényegében teljességgel elutasitjak az egykamards
torvényhozas gondolatat, és legtobb a csokkentett 1étszamban hajlandok engedni.
Mindkét esetben komoly gondot jelentett a népszavazasi kampannyal, joggal ta-
maszthat6 sajatos kovetelmény, nevezetesen, hogy a kezdeményezé (Elnok) illetve
a lebonyolité hatésagok (pld. Kormany), tgy a pro, mint a kontra érveket elé kell,
tarjak a valasztopolgaroknak, a dontés mindkét alternativéjat, kbvetkezményét be
kell, mutassak, annak érdekében, hogy a sziikséges targyismeret birtokdban mérle-
gelve igy vagy tgy donteni lehessen. Ehhez képes, elsésorban az Elnok, személyes
opcidja mellett kampanyolt, ami ellentmond, semlegességet kévetelS alkotmanyos
jogallasanak is. Jellemz6 példa az Elndk egyik kampanyplakatjanak hirdet6szévege
—utalva a Parlamentre, mely nem értett egyet a népszavazassal és a feltett kérdéssel
sem, a kévetkezOképpen fogalmazott: ,,New menekiilnek meg attdl, amitd] félnek!”

Osszességében ez azt jelenti, hogy mikézben a feltett kérdések, fontos allamszervezeti,
de mégis technikai jellegl problémak, az allampolgarok szamara, majdhogynem koéz6m-
bések, hiszen a szisztematikusan, a Parlament ellen hangolt kézvélemény indulatilag
viszonyul ezekhez, mdsrészt pedig jol és hatékonyan mikods térvényhozasban érdekelt
és kevésbé, hogy ez, milyen szervezeti keretben valésul meg.

Mikézben az alkotmanyos és az Elndk menesztésére vonatkozé népszavazas kote-
lez6 nemcsak joghatasat tekintve, de abban az értelemben is, hogy az adott helyzetben
kételez&en meg kell szervezni, igy ezekkel kapcsolatban legfeljebb technikai problémak
mertilhetnek fel. Az orszagos érdekd kérdésekben kifrt népszavazasokkal kapcsolatban,
azonban, az eddigi tapasztalat azt mutatja, hogy nem sikeriilt ezt kell§ sulyan és rangjan
alkalmazni, hanem sokkal inkabb kisstild politikai jatszmak eszkézévé degradalédott,
hiteltelenitve Iényegében magat a jogintézményt és annak tarsadalmi és jogi szerepét.

Szélesebb, altalanosabb Gsszefliggésben pedig megallapithatd, hogy a politikai osz-
taly felel6ssége rendkivili a kbzvetlen demokracia intézményének a makodtetésében.
Ha ugyanis nem kell6 koriltekintéssel alkalmazzak, mindssze a politikai manipulacio
eszkozévé valik, ha azonban felelGsen, valds, a tarsadalmat érinté és érdekld, kérdéseket
fogalmaznak meg, a valaszokra, véleményekre odafigyelnek, illetve beépitik a donté-
sekbe, akkor ez egyben a redlis tarsadalmi részvétel hatékony forméja. végsé soron
pedig a szabadsag forrasa is lehet.
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DiE FORMEN DER UNMITTELBAREN DEMOKRATIE,
DESSEN REGELUNG UND AUSUBUNG IM RUMANISCHEN
VERFASSUNGSSYSTEM

1. Die Zwangslagen der Demokratie

Die politische Praxis der vergangenen zehn-fiinfzehn Jahre stellt in den meisten Lan-
dern bezichungsweise im Falle der meisten Linder, Verwirrungen und Widerspriiche
beztglich der Wirksamkeit demokratischer Staatseinrichtungen dar.

Eines der auffallendsten und des Ofteren wiederkehrenden Probleme betrifft das
politische System, die Legitimitit der konstitutionellen Demokratie. Die Legitimitit,
gewissermallen Gtltigkeitserfordernis der demokratischen Funktion, kann in enger
Verbindung und Zusammenhang mit der strukturellen und funktionalen Demokratie,
der beschlussfassenden Mechanismen, der effizienten Regierung, oder sogar mit dem
Staatswesen gebracht werden. Wihrend das westliche Reprisentationssystem immer
noch als einer der wichtigsten politischen Werte gilt, der Hiiter der Freiheit, Gewihr der
freien Demokratie sein kann, funktioniert das Staatswesen oft mit unentsprechender
Effizienz, Wirksamkeit. Eine Herausforderung an sich, der jetzigen Staaten besteht
darin, wie sie das traditionelle, oftmals routiniert funktionierende demokratische,
politische System mit der schwankenden Welt der kapitalistischen Marktwirtschaft
vereinbaren. Vor allem dann bedeutet diese Frage ein Dilemma, wenn zu schen ist,
dass autoritdre Systeme sich viel erfolgreicher gegeniiber der Wirtschaft verhalten, die
Marktwirtschaft viel besser handhaben.

In einem anderen Zusammenhang, aber ebenfalls die Frage der Legitimitit des
demokratischen politischen Systems betreffend, die ambivalente Beziehung der ver-
tretenden und unmittelbaren Demokratie, bezichungsweise die spezifische Beurteilung
der beiden.

Die vertretende Demokratie macht eine Art Krise durch, da seine typische Erschei-
nungsform - der Parlamentarismus - sich im institutionellen, funktionellen und den
Wirkungskreis betreffendem Niedergang gegentiber der erstarkenden und hauptsichlich
energisch erwiinschten regierungsseitigen Exekutivgewalt befindet.

Die unmittelbare Demokratie ist mit einer Art subsididrem Charakter in der
Werkzengkiste der konstitutionellen Demokratie vorhanden, ihre Anwendung jedoch
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erfordert hochste Bedachtheit, zumal es das Reprisentationssystem untergraben kann,
andererseits aber solcher populdren politischen Praktik freien Lauf lisst, welcher den
Volkswillen oftmals auf manipulativer Weise zum Instrument hinterhiltiger politischen
Ziele, Konflikte herabwiirdigt.

Der als Klassiker der heutigen Politikwissenschaft geltender Robert A. Dahl, der
den Mechanismus der modernen Demokratie erforscht und dabei der pluralistischen
Demokratie und seinen Fehlern erbarmungslos ins Auge schaut, deutet in eines seiner
grundlegenden Werke aus 1982 (,,Dilemmata der pluralistischen Demokratie®) darauf
hin, dass: ,,... von den Schranken der Demokratie betrachten wir zwei als besonders
wichtig ... einerseits, wenn in der Regierung eines Landes nicht gentigend Burger
teilnehmen kénnen, andererseits, wenn der Durschnittsbiirger keinen Einfluss auf die
Regierung hat.*“ (Dahl, 1996, 20.)!

Wahrscheinlich einer der grundlegenden Zwangslagen der Demokratie, welches das
Reprisentationssystem, das jedoch auf das Mehrheitsprinzip beruht, aufzulésen scheint
und als solches bis zu einem gewissen Malle — fiir die Minderheit, die ihre eigenen
Werte und Interessen darin nicht auffindet, aussperrenden Charakter hat.

Die unmittelbare Demokratie aber, als alleinige Gestalt der demokratischen
Machtausiibung, ist teils undurchfithrbar; demzufolge eine Illusion und andererseits
nur selten in die Praxis umsetzbat.

Die Geschichte der unmittelbaren Demokratie der Moderne greift zum groBen
»weltumwandelnden Prozess der Reformation aus dem XVI.-XVII. Jahrhundert,
dessen Grundgedanke - ,,die Riickkehr zu den urspriinglichen vollkommenen Zu-
stinden, und aus kirchenorganisatorischer Sicht - die Retablierung der altchristlichen
Ordensgemeinschaft forderte, zuriick.

Das bedeutete wiederum die persénliche Mitwirkung der Kirchenmitglieder in
den Angelegenheiten, folglich die unmittelbare Demokratie. Calvin hat eine kirchliche
Verfassung entworfen, die er mit seiner Gemeinde bewilligen lief3. (Kukorelli, 2007,
175.)% Letztere ist sogleich Pramisse und Grundsatz der bis zur heutigen Zeit, konsti-
tuierender Macht des angewandten Rechtsinstitutes.

Im Rahmen der unmittelbaren Demokratie gelangt die Austibung der 6ffentlichen
Macht zurtick zu dessen Besitzer, zum Volk, dessen Wille (Meinung oder Entschei-
dung) auf direkter Weise, durch Referendum oder Volksabstimmung ausgedriickt wird.

Die Volksabstimmung ist im gegebenen Falle ein Vorgehen, eine Entscheidung,
entweder Uber schon gefallene oder zukunftig zu fillende Entscheidungen. Die in der
Volksabstimmung manifestierte unmittelbare Demokratie kann gleichzeitig und des
Ofteren Massenmanipulationsmittel, vor allem in Hinden autoritirer Leiter, werden.
s Lassen wir das 1 olke ur Rede kommen oder ,,des Volkes wabre Stimme hiren' ertillen nicht

1 Robert A. Dahl, A pluralista demokricia dilemmii, Osiris Verlag, Budapest, 1996, S. 20.
2 Kukorelli Istvan, (Hrsg) Alkotminytan 1., Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények, 2. neu
bearbeitete Ausgabe, Osiris Verlag, Budapest 2007, S.175.

150



unbedingt die Rolle der demokratischen Machtausiibung, sondern kénnen, falls richtig
gezielt, durchaus zu den schon im Voraus abgestimmten Angelegenheiten Unterstiit-
zung seitens des Volkes finden und dadurch eine unanfechtbare oder zumindest den
Anschein nach unanfechtbare Legitimitit erwerben.

WillensduBerung des Volkes, Entscheidung des Volkes, oder Meinungsiuf3erung des
Volkes sind alles solche Techniken der Machtausiibung, die scheinbar oder wirklich,
tatsidchliche demokratische Inhalte beinhalten, aber es kann ein in seinen Ergebnissen,
Auswirkungen ungewisses und auflerordentlich riskantes Vorgehen sein. Es reicht
nur daran zu denken, dass am 19. August 1934 Hitler durch Volksabstimmung die
Funktionen des Kanzlers und des Reichsprisidenten in seiner Person vereinen lieB3.

Wir kénnten eventuell den 1869 erténten Satz des Herzogs Jérom Bonaparte
zitieren, wonach: die unmittelbare Demokratie, das Referendum erschafft zumeist
den Anschein der Demokratie; wenn wir doch das Volk tber die Verfassung oder
uber dessen Anderung befragen, insofern es zustimmt, ist es nur eine Illusion, dass es
weil3, worauf er ja sagt, wenn er Nein sagt, ist es eine Revolution, dann scheiterte ein
solches politisches System, das noch nicht einmal angefangen hat zu funktionieren.
(Tancu, 2012, S. 269.)°

Laut Jean-Jacques Rousseau — der den prinzipiellen Grundgedanken der unmittelba-
ren Demokratie ausarbeitete — ist die Oberhertrschaft das Volk an sich, die Gesamtheit
der Birger mit gleichen Rechten, das die oberste Herrschaft durch die AusschlieBung
jeglichen Reprisentationssystems austibt. Das heif3t, die gesetzgebende Macht schreibt
er ginzlich dem Volk zu.

In seiner Auffassung darf das Reprisentationsorgan, also das Parlament, nicht mit
dem Anspruch des Ausdruckes der obersten Herrschaft auftreten. Obwohl die wichtigste
Behorde des Gemeinschaftswillens die Gesetzgebung ist, wobei aber die Macht nicht
vertretbar ist, kann auch kein Gesetz entstehen, wenn das Volk es nicht unmittelbar
bewilligt. ,,Die oberste Macht, Ausiibung des Gemeinwillens, kann niemals entfremdet
werden und die Oberherrschaft als kollektives Wesen kann nur sich selbst vertreten: die
Macht kann man ubertragen, aber den Willen nicht.“ (Rousseau, 2001, S. 49.)* folglich
»ist die oberste Herrschaft untrennbar, weil der Wille entweder gemeinsam ist oder
nicht und es entweder der Wille des gesamten Volkes oder nur eines Teiles davon ist.
Im ersten Fall ist dieser ausgesprochene Wille, der Wille der Oberherrschaft und es hat
Gesetzeskraft, im zweiten Falle nur Selbstwille oder behérdliche Titigkeit, und somit
hochstens Anordnung.“ (Rousseau, 2001, S. 50.)°

Mit unserer Analyse aus der Gegenwart in die Vergangenheit angelangt kénnen wir
sehen, dass die Demokratie, die verfassungsgemifie Demokratie oder das demokra-

3 Gheorghe Iancu, Drept electoral, C.H. Beck Verlag, Bukarest, 2012, S. 269.

4 Jean-Jacques Rousseau, A fdrsadalmi s3erzédés, Miké Imre (Ubersetzer, Herausgeber), Kriterion
Verlag Bukarest-Kolozsvar, 2001, S. 49.

5 Idem S.50.
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tische politische System (jenseits der inhaltlichen Unsicherheiten der Formulierung)
durch eine Unzahl von Widerspriichen, Dilemmata und Mingel charakterisiert ist.
Das alles bewegt nicht nur den betrachtenden Analytiker, den Politologen oder Ver-
fassungsjuristen, sondern auch die Macht ausiibenden aktiven Politiker, da man sich
mit den aktuellen, keinesfalls abgeschlossenen Problemen der Demokratie befassen
muss, wobei man auf die auftretenden Probleme Ldsungen finden muss.

2. Der Begriff der unmittelbaren Demokratie und seine Deutung in der
ruminischen verfassungsrechtlichen Fachliteratur®

Im ruminischen verfassungsrechtlichen System ist die unmittelbare Demokratie zwar
als auBerordentliche Form der Machtaustibung erkannt — denn laut Hauptvorschrift
funktioniert die Demokratie grundlegend durch die reprisentative Demokratie —
dennoch regelt das die Verfassung auf verschiedenen Situationen angewandt, sowie
verschiedenen Einrichtungen, Formen der unmittelbaren Demokratie.

Die rumanische verfassungsrechtliche Fachliteratur nennt das System, in welcher
die unmittelbare reprisentative Demokratie, mit den verschiedenen Formen, wie die
Volksinitiative, das Veto des Volkes oder sogar die mit den Gesetzesentwiirfen zu-
sammenhingende 6ffentliche Auseinandersetzung zusammenkommt, Beteiligungs-
demokratie.

Obwohl es keinen einheitlich anerkannten Referendumsbegtiff gibt, unterscheidet die
verfassungsrechtliche Fachliteratur zwischen einer weiterer und einer engerer Bedeutung.

Demnach beinhaltet der Begriff des Referendums in einem weiteren Sinne die
grundlegenden Verfahren der Beteiligungsdemokratie, wie die Volksabstimmung, die
Volksinitiative, das Veto des Volkes und die Volksabberufung. Der engeren Deutung des
Referendums nach beinhaltet es nur ein Vorgehen, den Volksbeschluss. In diesem Sinne
bedeutet der Volksbeschluss die Befragung der Gemeinschaft der Wahler beziiglich einer
der Staatsverfassung angehdrenden, gesetzlichen Anordnung; diese wird erst dann zur
giiltigen und geltenden Rechtsvorschrift, wenn die Wahlbiirger mit einem ja antworten.

Was die verschiedenen Vorgehensweisen der unmittelbaren Demokratie betrifft,
unterscheidet die Fachliteratur zwischen den verschiedenen Typen dieser.

Entsprechend dem Gegenstand des Referendums kénnen wir tiber verfassungs-
rechtliche, gesetzliche und verwaltungsmiflige Volksbefragung sprechen, abhingig
davon, ob die Frage bezichungsweise die Manifestation des Volkswillens sich auf Ver-
fassung, auf einer Anordnung jener, auf Gesetz oder auf irgendeinen verwaltungsmi-
Bigen Akt bezieht. Diese kénnen wir weiterhin gruppieren nach priliminidrem oder
nachtriaglichem Referendum, demgemil3, ob die Frage vor der Genehmigung der

6 Zu dieser Frage ausfithrlicher bei Gheorghe Iancu, S. 254-303, sowie Florin Coman-Kund,
Consideratii privind referendumul local in Romdnia, in. Revista de Drept Public, Nr.3/2004, S. 38-57,
Gheorghe Iancu, Referendumul in Romainia, in AUB Drept, Nr. 2009-IV. S. 1-12.
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Rechtsordnung gestellt wurde oder ob die die Genehmigung der Rechtsordnung, die

Bedingung des Inkrafttretens die giiltige und wirksame Volksabstimmung ist.
Abhingig davon, welche Art Rechtsfolge die Volksabstimmung hervorruft, kénnen

wir iber verbindlichem und fakultativem Referendum sprechen. Die legislative

Volksabstimmung ist gewohnlich obligatorisch.

Was die riumliche Geltung betrifft, konnen wir die landesweite und das lokale

Referendum erwihnen.

In dem wirksamen ruminischen konstitutionellen, demokratischen System ist
natiirlich keiner der angefithrten reglementiert.

Ebenfalls wichtige Feststellung der rumanischen verfassungsrechtlichen Fachliteratur
ist, dass es die Funktionen des Referendums bestimmt. Diese sind wie folgt:

a) Legitimisierende Funktion, die daraus besteht, dass getroffene oder zu tref-
tende Entscheidungen der Volkswille begutachtet, allenfalls auch durchsetzt, also
legitimisiert.

b) Ausgleichende Funktion, insofern es dem Volk méglich ist, sich gewisser Entschei-
dungen zu widersetzen, beziechungsweise gegebenenfalls sein Willen durchzusetzen.

¢) Peremtorische (Schiedsrichter) Funktion, insofern im Falle einer politischen
Auseinandersetzung, eines Konflikts dessen Ausgang das Volk entscheidet.

d) Vertrauensfunktion, insofern die Rickbestitigung, Bekriftigung jeglicher giilti-
gen und wirksamen Volksabstimmung, dartiber, dass auch der Volkswille seinen
Standpunkt bekriftigt bekommt, also eine Art Vertrauensvotum.

In der ruminischen verfassungsrechtlichen Fachliteratur ist die Frage am meisten um-
stritten, welche Wirkung das Referendum hat oder haben kann. Diesbeztiglich haben
sich zwei Standpunkte gebildet. Der eine ist ein pragmatischerer Gesichtspunkt; er
vertraut die Frage dem Gesetz (oder der Verfassung) und dieser entscheidet welches
Referendum verbindlich und welches konsultativ ist.

Der andere Gesichtspunkt vertretet einen prinzipiellen Standpunkt (das heil3t
aber nicht, dass es nicht sicher ist, ob das der richtige oder im Rechtssystem giiltige
ist), undzwar, dass die unmittelbar durch das Volk ausgefiihrte Option (unabhingig
davon, ob wir das als Wille, also Entschluss oder Meinung qualifizieren) einer Form
oder anderen, verpflichtend fiir die betroffene entschlussfihige Behérde ist, sich also
dem ausgesprochenen Volkswillen nicht entzichen kann, sich genauer gesagt dieser
unterstellen muss. In diesem Sinne halten die Vertreter dieses Standpunktes den Aus-
druck des fakultativen Referendums inakzeptabel und ungeeignet, denn wenn es nicht
obligatorisch ist, kénnte man es einfach Konsultation nennen. Des Letztere jedoch,
wenn es sich um die Meinungsbefragung des Volkes geht, ist aus prozessrechtlicher
Sicht nur im Rahmen der Volksbefragung realisierbar, beziehungsweise wenn es sich
um eine Befragung oder um eine gesellschaftliche Debatte handelt oder als Meinungs-
forschung gilt, ist das auf jeden Fall au3erhalb des Rechtsinstituts der Volksbefragung.
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(Coman-Kund, 2004, 40.)”

Unsererseits vertreten wir den Standpunkt, dass den obligatorischen oder fakultativen
Charakter des Referendums das Gesetz entscheidet. Wenn das #bi lex: non distinguit, nec
nos distingnere debemus Rechtsprinzip, wonach das Gesetz nicht unterscheidet, stimmt,
darf auch der Gesetzgeber keinen Unterschied machen; so ist das umgekehrt noch
mehr giiltig, das heil3t, der Rechtsbenutzer kann die Rechtsvorschriften gesetzlich
geregelten Differenzierungen nicht aul3er Acht lassen.

Die Verfassung bewertet die Volksabstimmung sowie die Volksinitiative als Be-
férderungsmittel zur Beteiligung des Volkes an der unmittelbaren Machtaustbung.
Das wiederum steht im Einklang mit der verfassungsrechtlichen Selbstbestimmung
des rumainischen Staates, laut welcher Ruminien ein demokratischer Rechtsstaat ist.

3. Verfassungsrechtliche und gesetzliche Regelung

Die ruminische Verfassung setzt als Grundprinzip fest, dass das Volk, die nationale
Souveridnitit auf reprisentativer Ebene durch das Parlament und auf unmittelbarer
Weise durch das Referendum ausiibt. Obwohl aus der Anordnung nicht unmittelbar
hervorgeht, dass es gleichzeitig eine Art Rangordnung zweier Formen der Machtausiibung
sei, ist es aus der Ginze des Verfassungssystems eindeutig, dass die Reprisentations-
demokratie als Hauptgesetz gilt, und nur in Ausnahmefillen das in dem Referendum
zum Ausdruck kommende unmittelbare Demokratie angewandt sein kann.

Im Falle des ruminischen verfassungsrechtlichen Systems sind die Formen der
unmittelbaren Demokratie die Volksabstimmung und die Volksinitiative. Das Letz-
tere wiinschen wir nicht eingehend analysieren, wir kénnen aber bemerken, dass die
Volksinitiative sich auf eine Gesetzesvorlage beziehen kann, und in diesem Falle hun-
derttausend Wahlberechtigte ruminische Staatsbiirger Gesetzesentwiirfe veranlassen
kénnen; es kann sich auch auf Verfassungsinderung bezichen, in diesem Falle kénnen
finfhunderttausend wahlberechtigte ruminische Biirger Initiatoren sein. In der Praxis
haben die Méglichkeit der Volksinitiative die Staatsbiirger nicht wirklich ausgenutzt,
da dies nur eine Vorlegung der Gesetzesinitiative an das Parlament bedeuten kann,
dass spiter auf seiner eigenen Art und Weise, im Rahmen eines ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahrens erdrtert, genchmigt oder abgelehnt wird.

Der ruminische Verfassungsgebende hat anldsslich der 1991er-Genehmigung des
Grundgesetzes bewusst die Moglichkeit des gesetzgebenden, legislativen Referendums,
in der Erwigung, dass die ruminische verfassungsrechtliche Demokratie grundsitzlich
reprasentativ sei, ausgeschlossen; folglich sei es unbegriindet, die gesetzgebende Funktion
des Parlaments durch die Bewilligung der bei den Volksabstimmungen entstandenen
Gesetze oder dessen auller Kraft Setzung zu vervollstindigen, ohne Abbruch zu leiden.

7 Florin Coman-Kund, Consideratii privind referendummul local in Romdinia, in Revista de Drept Public
Nr. 3/2004, S. 40.
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Eine Ausnahme bildet die verfassungsgebende Volksabstimmung, im Rahmen dessen
im Falle eines einziges Gesetzes, namentlich des Grundgesetzes dessen Genehmigung
oder Anderung in Folge der Volksabstimmung obligatorisch ist. In diesem Falle kon-
nen wir iiber die verfassungsgebende Macht des Volkes sprechen, da das Grundgesetz
infolge des ausdriicklichen Volkswillens zu giiltiger und wirksamer Verfassung wird.

Die Anordnungen des gegenwiirtig giiltigen ruminischen Grundgesetzes regeln die
landesweite Volksabstimmung, Drei Formen der staatlichen Volksabstimmung sind
bekannt, die verfassungsgebende Volksabstimmung, die Volksabstimmung beztglich
der Entlassung des Ministers und die Volksabstimmung in landesweiten Fragen. Die
ersten zwei sind verbindlich, die Dritte konsultativ.

Das ruminische Rechtssystem kennt auch die Einrichtung der 6rtlichen Volksab-
stimmung;, aber das wird nicht von der Verfassung, sondern von mehreren organischen
Gesetzen geregelt. Drei Formen der 6rtlichen Volksabstimmung sind uns bekannt, ndmlich
im Falle der Probleme vom 6rtlichen Belang, die fakultativ sind, sowie die verbindliche
Volksabstimmung® iber die Einstellung des Biirgermeisteramtes und schlieBllich das
Zustandebringen neuer Gemeinden, iiber die Anderung des administrativen Ranges
einer Ortschaft, sowie die Volksabstimmung betreffs der verbindlichen Anderungen
der administrativen Grenzen der Gemeinden, Stidte, Bezirke.’

Des weiteren untersuchen wir die in der Verfassung geregelten Fille der Landes-
volksabstimmung,

Die verfassungsgebende Volksabstimmung. Die Verfassung schreibt vor, dass
die Untersuchung der Verfassung hochstens innerhalb von 30 Tagen, gerechnet ab
der Annahme der verfassungsindernden Gesetzesvorlage oder Initiative organisierten
Volksabstimmung Endgtiltigkeit erlangt."

Die verfassungsgebende Volksabstimmung bezieht sich gleichermallen auf die
Genehmigung der neuen Verfassung sowie auf die Anderung der schon bestehenden.

Die ruminische verfassungsrechtliche Fachliteratur geht, nach franzdsischem Beispiel,
aus dem urspriinglichem und aus der abgeleiteten Theorie der verfassungsgebenden
Macht aus, wonach die urspringliche verfassungsgebende Macht, aufgrund der von
den Staatsbuirger erhaltender Ermichtigung ein neues Grundgesetz ausarbeitet, das
zugleich ein neues politisches System und gesellschaftliches Ubereinkommen konstituiert,
folglich die bei der Volksabstimmung getroffene Genehmigung dessen begriindet. Die
abgeleitete politische Macht ist das ordentliche Parlament, welches das im Rahmen
des ordentlichen legislativen Zyklus, das bestehende Grundgesetz modifiziert, wobei
er dessen Rahmen und Schranken, sowie die sich auf die zu Giberpriifenden Verfahren

8 Beide regelt das Gesetz mit det Nummer 2001/215 tber die lokale Verwaltung und die tertitoriale
Autonomie, erschienen im Amtsblatt Nummer 2001 /204.

9 Das Letztere regelt die IV. Sektion des 2001/351er-Gesetzes Uber die Gebietsplanung,
erschienen im 2001/408er Amtsblatt.

10 Artikel 151, Absatz 3 aus der Verfassung,
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bezogenen Regeln tberpriift. Gemidll dem Prinzip der juristischen Symmetrie ist die

Volksabstimmung auch in diesem Falle wohlfundiert."

Hier merken wir an, dass die ruminische Verfassung einerseits das sogenannte
Souverinititsreferendum bezogen auf die gemeinschaftliche Selbstbestimmung ir-
gendwelcher Ortlicher Gemeinde nicht regelt, sowie nicht mit einem peremtorischen
Volksentscheid oder Anschluss solche internationale oder sogar tibernationale Strukturen
in Zusammenhang bringen, wie zum Beispiel die NATO oder die EU.

Gleichermallen ist in der rumanischen konstitutionellen Ordnung die gesetzgebende
Volksabstimmung nicht vorhanden, d. h. ein neues Gesetz oder Gesetzesinderung
muss nicht durch Volksabstimmung bekriftigt werden.

Volksabstimmung iiber die Ablésung des Ministers. Das Grundgesetz schreibt
vor, dass sofern der Vorschlag tiber die Ablosung des Ministers aus seinem Amt an-
genommen wurde, in héchstens 30 Tagen eine Volksabstimmung tiber die Ablésung
des Ministers gehalten werden muss."?

Dadurch, dass der Minister von den Staatsbiirgern durch unmittelbare, geheime
Abstimmung gewihlt wird, ist seine Ablésung sowie auch seine Entlassung nur in
dhnlicher Form mdglich.

Darauf bezogen schreibt die Verfassung ein spezifisches Vorgehen, dessen wich-
tigere Elemente die folgenden sind vor:

a) Insofern der Minister eine schwer verfassungsbrechende Tat begeht, konnen die
zwei Hiuser des Parlamentes (mindestens ein Drittel der Abgeordneten und Se-
natoren) die Amtsentlassung verlangen;

4) Vor dem Treffen einer Entscheidung muss das Parlament die Meinung des Ver-
fassungsgerichtes anhoren, dessen Inhalt bindet aber die Gesetzgebung nicht,
bzw. kann auch der Minister Erklirungen auf die gegen ihn gesprochenen Ein-
wendungen geben;

¢) In der gemeinsamen Sitzung der zwei Hiuser des Parlamentes kann die absolute
Mehrheit der Abgeordneten (hilfte der Gesamtzahl plus eins) tber die Ablésung
bestimmen;

d) Als Abschluss: In maximal 30 Tagen ab Annahme der Enthebung entscheidet
die Mehrheit der wahlberechtigten Biirger, ob sie den republikanischen Minister
ablésen oder nicht.”

Gemeinniitzige landesweite Volksabstimmung. In diesem Falle entscheidet die
Verfassung dariiber, ob der ruminische Prisident nach der Konsultation mit dem

11 Die geltende ruminische Verfassung, die das Parlament 1991 genehmigte, wurde bei der
Volksabstimmung vom 8. Dezember 1991 bewilligt.

12 Bis jetzt ist es zu einer einzigen Verfassungsinderung gekommen, das vom Parlament zwi-
schen dem 18. und 19. Oktober 2003 stattfindenden Volksabstimmung bewilligt wurde.

13 Das regelt Artikel 95, Absatz 3 der Verfassung.
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Parlament, den Volk dazu auffordern kann, sein Willen im Rahmen eines Referendums
beztglich eines Problems von landesweitem Belang zu duBern.'

Zwei grundlegende Probleme tauchen in dieser Regelung auf. Das eine bezieht sich
darauf, was es heil3t und was der konkrete Inhalt der prilimindren Konsultation mit dem
Parlament ist. Das hat das Verfassungsgericht in einer seiner Entscheidungen konturiert,
als er auslegen musste, ob es geniigt, wenn der Minister die Absicht der Anordnung der
Volksbefragung vor den zwei Hausern des Parlaments kundgibt, das von keinerlei Diskus-
sion gefolgt wird, d. h., das Parlament keine Mglichkeit hat das zu erértern und Meinung
zu dulern, also, ob es unter solchen Umstinden den Begriff der Konsultation erschépft.

Laut Entscheidung des Verfassungsgerichtes ist die einfache Aufklirung des Ministers,
die Ankiindigung der Bestimmungen vor dem Parlament tiber die Volksbestimmung
mit der Konsultation gleichwertig.

Die andere, wesentlich komplexere Frage ist, was mit dem Ausdruck ,,Problem von
landesweiter Bedeutung® gemeint ist.

Das Gesetz 2000/3Artikel 12 tiber das Referendum definiert kategorisch, zugleich
aber auch eingrenzend und einschrinkend, welche Fragen als gemeinniitzig fiir das
Land betrachtet werden, wortiber man die Meinung des Volkes (genauer gesagt der
Wihlergemeinschaft) befragen kann:
¢ die Rechtsstellung des Gemeinbesitzes und des Privateigentums,

* die 6rtliche Verwaltung, die Gebietsorganisierung sowie die Rechtsstellung der
ortlichen Autonomie,

* das Verteidigungssystem des Landes, die Organisierung der Armee, die Teilnahme
der Armee an internationalen Aktionen,

e die unbestimmten oder auf linger als 10 Jahre geschlossenen, unterschriebenen
und ratifizierten internationalen Abkommen,

* die europiische und curoatlantische Integration Rumdniens,

* die Rechtslage der Konfessionen.

Diesen Artikel, diese einengende, taxative, kategorische Aufzihlung hat das Verfas-
sungsgericht im Rahmen einer vorherigen Normenkontrolle gefassten Entscheidung'®
verfassungswidrig qualifiziert, mit der Begriindung, dass der 90. Paragraf das Anrecht
des Ministers nicht einschrinkt, um in jeglichen Sachen die Meinung des Volkes zu
befragen. Folglich ist das ein solcher ausschlieBlicher, diskretiondrer Wirkungskreis
des Ministers, dass das Parlament nicht durch das Recht einschrinken kann, weil das
einerseits eine Hinmischung in den genannten verfassungsgemiflen Wirkungskreis
bedeuten wiirde, andererseits das Prinzip der Gewaltenteilung verletzen wiirde. D. h.,
dass es ausschlieflliches Recht des Ministers ist zu entscheiden, in welchem Belang vom
landesweiten Interesse er die Meinung der Staatsbiirger anhort.

14 Das gesamte Verfahren regelt Artikel 95 der Verfassung,
15 Das regelt Artikel 90 der Verfassung.
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4. Aufgabenbereich und Wirkungskreis des mit dem Referendum
verbundenen Verfassungsgerichtes

Die Verfassung (Artikel 146., Punkt i.) schreibt vor, dass es Aufgabe des Verfassungs-
gerichtes ist, die Finhaltung des Vorgehens zu iberwachen, das die Erarbeitung,
Organisierung und Abwicklung der Volksabstimmung und die Ergebnisse nachweist.
(Muraru, Tanisescu, 2008, 1454.)"¢

Das bezieht sich natiirlich auf alle drei Arten oben erwihnten Referenda. Im Rahmen
dessen kann das Verfassungsgericht Informationen, Angaben von jeglichen 6ffentlichen
Behorden verlangen, das zentrale Wahlbiiro ist verpflichtet, die talare Koérperschaft
tber einige Phasen und Operationen der Organisierung und Abwicklung des Referen-
dums zu informieren. Das Verfassungsgericht 16st sogleich die Beschwerden, deren
Gegenstand die Behinderung der Kampagne zu Volksabstimmung ist, bzw. solche, die
sich auf das Ergebnis bezichen.

In dem Volksabstimmungsverfahren nimmt das Verfassungsgericht Entscheidungen,
einerseits iiber die wohl oder weniger wohlbegriindeten Beschwerden, andererseits
tber den Erfolg des Referendumsergebnisses und dessen Wirksamkeit im Laufe der
Bekriftigung dessen an. Beide Beschliisse miissen im Amtsblatt veréffentlicht werden;
der Beschluss welcher das Ergebnis bekriftigt, muss vom Verfassungsgericht in der
gemeinsamen Sitzung der zwei Hiuser des Parlamentes prisentiert werden.

Im verfassunggebenden Verfahren, sei es die Rede tiber die Verabschiedung einer
neuen Verfassung oder dessen Modifizierung, tibt das Verfassungsgericht doppelte Nor-
menkontrolle, insoweit so aus dem geplanten Amt, wie aus der verabschiedeten Variante,
auf Ersuchung, kontrolliert. Darauffolgend kommt es zur Volksabstimmung, welche unter
gleichen Bedingungen wie die allgemeinen Wahlen organisiert und abgewickelt sein muss.

Am Referendum kann jeder wahlberechtigte Biirger teilnehmen, der bis zum Tage
der Volksabstimmung sein 18. Lebensjahr vollendet hat. Das Gesetz mit der Nummer
2000/3, beztiglich des Referendums schreibt vor, dass die Volksabstimmung erst
dann giiltig ist, wenn die Halfte der absoluten Mehrheit der im Wihlerverzeichnis
auftretenden Personen teilnimmt. Die an der Volksabstimmung teilnehmenden kénnen
auf die neue Verfassung, oder auf das verfassungsindernde Gesetz mit Ja oder Nein
abstimmen. Die Volksabstimmung wird erst dann wirksam, wenn mehr als die
Hilfte der Teilnehmer ja wihlt.

Uber Wirksamkeit oder Unwirksamkeit der Volksabstimmung entscheidet das
Verfassungsgericht (das neungliedrige Verfassungsgericht) mit einer Mehrheit von
Zwiedrittel. Das heil3t praktisch, dass soweit nicht wenigstens sechs Verfassungsrich-
ter neben der Wirksamkeit der Volksabstimmung votiert haben, die Verfassung oder
dessen Anderung nicht angenommen wurde. Der Beschluss muss begriindet werden,
unabhingig davon, ob seine Gtiltigkeit oder ob seine Ungiiltigkeit konstatiert wird,

16 Der Entschluss des Verfassungsgetichtes erschien im Amtbslatt Nt. 2006/613.
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bzw. es muss festgestellt werden, ob die rechtlichen Verfahren bei der Organisierung
und Durchfiihrung der Volksabstimmung eingehalten wurden oder nicht.

Die Aufsicht des Verfassungsgerichtes iiber die Volksabstimmung beztiglich der
Entlassung des aus dem Amt enthobenen Ministers wird durch zwei andere Wirkungs-
kreise erginzt. Das sind die Formulierungen der konsultativen Begutachtung tber
die vom Parlament initiierte Enthebungsbegriindung, was aber die Entscheidung des
Parlaments nicht beeinflusst. Das andere Wirkungsreis bezicht sich auf dem Fall, in
dem die Gesetzgebung die Enthebung verabschiedet hat und das Verfassungsgericht
durch Beschluss festsetzt, dass der Umstand fir die Notwendigkeit der Absetzung des
Ministers entstanden ist. Aufgrund dieses Beschlusses tbernimmt zeitweilig der Se-
natsprasident die Tiatigkeiten des Ministers. Was die darauf folgende Volksabstimmung
betrifft, versorgt das Verfassungsgericht die schon genannten Aufgaben.

Ahnlich geschieht es in dem Falle, wenn es zur Volksabstimmung im Sinne des 90.
Artikels der Verfassung kommt, bzw. wenn der republikanische Prisident, nach der
Konsultation mit dem Parlament, die Meinung des Volkes befragt, in welcher es sich
um Probleme vom Landesbelang handelt.

5. Die Ausiibung der Volksabstimmung.

In Ruminien kam es, nach der politischen Wende um 1989, zur Ausiibung der sich in
der Volksabstimmung manifestierenden unmittelbaren Einrichtung der Demokratie,
festgelegt in der Verfassung, bei zwei Anldssen kam es namhaft zur verfassungsgemi-
Ben Volksabstimmung, zweimal zur Entlassung des Ministers und ebenfalls zweimal
im Falle eines Problems vom landesweiten Belang,

Diese waren wie folgt:

Am 8. Dezember 1991, die Verabschiedung der neuen Verfassung;

Am 18. — 19. November 2003 dic Verabschiedung des verfassungsindernden
Gesetztes aus 1991;

Am 19. Mai 2007 Volksabstimmung tber die Entlassung des Prisidenten der Republik;

Am 29. Juli 2012 Volksabstimmung tiber die Entlassung des Prisidenten der Republik;

Am 25. November 2007 Volksabstimmung in Fragen von landesweiter Bedeu-
tung; namhaft iber die Einfihrung des mehrheitlich individuellen wahlbezirklichen
Wahlverfahtens;

Am 22. November 2009 kam es ebenfalls zur 6ffentlichen Volksabstimmung tiber die
Einfithrung des Einkammerparlaments sowie der aus maximal 300 Vertreter bestehenden;

Die ersten zwei verbindlichen Volksabstimmungen sind Momente zweier unter-
schiedlicher verfassungsrechtlicher Verfahren, mittels welcher die Wahlbiirger ent-
scheiden konnten tiber die Verfassung, bzw. dartiber ob der Minister in seinem Amt
bleibt oder entlassen wird.
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a) Die Volksabstimmung tiber die Verabschiedung der Verfassung ist der Ausdruck
einer rechtphilosophischen Konzeption, in dessen Sinne die Verfassung des Landes
im Wesentlichem, ein Gesellschaftsvertrag (sogar im Sinne von Rousseau) ist, der
das minimale 6ffentliche Einverstindnis in der Beziechung zwischen Gesellschaft
und Staat ausdriickt, sowie im Sinne der Machtaustibung, die Grundlage des ent-
standenen politischen, verfassungsgemiflen Systems ist.

Die zwei Volksabstimmungen beztglich der Verfassung zeigen einige Unterschiede
auf. Die Verfassung aus dem Jahre 1991 hat im Wesentlichen die alleinige politische
Macht (zumeist Reform-Kommunisten benannt) mit einer Mehrheit von Zwied-
rittel nach der politischen Wende im Parlament akzeptiert. Die damals besonders
schwache Opposition hat es zuriickgewiesen, also in der Volkswahlkampagne
war eine erhebliche Gegenstimme zu héren beziiglich der Verabschiedung der
Verfassung. Dessen ungeachtet haben die Wahlbiirger, alleine aus Interessen der
Rechtssicherheit die neue Verfassung angenommen.

Die Verfassungsinderung aus dem Jahre 2003 entstand aufgrund einer patla-
mentarischen politischen Vereinbarung, insofern sein hauptsichlicher Anlass die
Integration der Uberpriifung des Grundgesetzes, die euro-atlantische Integration
des Landes und die Schaffung der verfassungsrechtlichen Bedingungen ist.
Gleichzeitig war seitens der Staatsbiirger eine hochgradige Gleichgiiltigkeit spiirbar
und vorausschbar, infolgedessen die Volksabstimmung auf zwei Tage zwischen
dem 18. und 19. ausgeschrieben wurde, und die Verfassungsinderung durch
Volksabstimmung zu bekriftigt wurde."”

b)  Die zwei Volksabstimmungen tber die Entlassung des Ministers sind der Schluss-
akt eines selbststindigen Vorgehens, das die verfassungsrechtliche Institution der
politischen Verantwortung des Ministers regelt.

Der Volksabstimmung, wie wir das friher schon angedeutet haben, muss eine
Reihe von Verfahren vorangehen, das seinen Anfang mit der Initiative der Enthe-
bung des Ministers seines Amtes nimmt, geregelt iiber die verfassungsgerichtliche
Begutachtung, der parlamentarischen Auseinandersetzung, und mit dem Entlas-
sungsentscheid endet. Sofern das Parlament den Prisidenten seines Amtes enthebt,
kommt es aufgrund des rechtlichen Prinzips zur Volksabstimmung im Rahmen
dessen das Volk dariiber entscheidet, ob der den Minister entlassen wird oder nicht.
In diesen zwei konkreten Beispielen ist es offensichtlich, dass der zwischen dem
Prisidenten und dem Parlament entstandene schwere politische Konflikt, diese
ansonsten nicht handeselstibliche Vorgehensweise, von der politischen Krisensi-
tuation bestimmt.

In beiden konkreten Fillen haben die Biirger bei der Volksabstimmung die Ent-

17 Ausfiihrlicher zu dieser Frage bei Ioan Muraru, Elena Simina Tadndsescu, (Hrsg.) Constitutia
Romaniei, Comentariu pe articole, C.H. Beck Verlag, Bucuresti, 2008, S. 1454, sowie 838-849, 899-
901, S. 1412-1415.
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lassung des Ministers abgelehnt, trotzdem sind zwei unterschiedliche Situationen
entstanden.

Im ersten Falle kam es am 19. Mai 2007 zur Volksabstimmung beztglich der Entlas-
sung des Ministers. Dessen Ergebnis ist wie folgt: die Zahl, der im Waihlerverzeichnis
auftretenden ist, 18.301.309, an der Wahl haben 8.135.272 teilgenommen, was eine
Anteilsbeteiligung von 44,45% bedeutet. Mit Ja haben 2.013.099, respektive 24,75%
der Teilnehmer gestimmt, mit Nein 6.059.315, was wiederum 74,48% bedeutet.
Dies alles bedeutet, dass die Wahl ungiiltic und unwirksam war, also der Minister,
nachdem das Verfassungsgericht das Ergebnis der Volksabstimmung bestitigt hat,
zurtick in seinem Amt gelangte.'

Im zweiten Fall, bei der am 29. Juni 2012 organisierten Volksabstimmung entstand
das folgende Resultat : die Zahl der in dem Wahlerverzeichnis aufgelisteten Biit-
ger: 18.292.464. Die Zahl der Biirger, die an der Volksabstimmung teilgenommen
haben 8.459.053, was eine Anwesenheitsrate von 46,24% bedeutet. Ja-Stimmen:
7.403.830, also 87,52% der teilnehmenden Wihler. Mit Nein stimmten 943.375
ab, also 11,15%. Ungiltige Wahlstimmen: 111.842, also 1,32%.

In Anbetracht dessen, dass die Zahl der Anwesenden die Mehrheit der in dem
Wihlerverzeichnis aufgelisteten Burger erreichte, ist die Volksabstimmung un-
wirksam, obwohl 87,52% der sich dullernden Biirger ja zur Entlassung sagten.
Eigentimlicherweise, wihrend die bisher hchste Anteilzahl der ruminischen
Volksabstimmungen (nach 1989) zu schen war, und der eindeutige Wille, der iiber-
wiegende Mehrheit (87,52%) der Teilnehmer zum Ausdruck kam, blieb der Minister
in seinem Amt, seine politische Legitimitit jedoch sank in erheblichem Mafle.
Wihrend das ganze Vorgehen eine ganze Reihe rechtlicher und politischer Fragen
stellte (mit dem Fall und dessen Hintergrund haben sich die Fachminner der Ve-
nediger Kommission beschiftigt), leuchtete es gleichzeitig auf die grundsitzlichen
Probleme beziiglich der Volksabstimmung, und zwar auf die Notwendigkeit der
Teilnehmerschwelle, auf dessen Mal3e, Proportionen und darauf, wie das Verhalten
der Ferngebliebenen zu interpretieren sei, sowie wie viel die Wille deren bedeutet,
die ihre Wahl trotzdem geduflert haben (der Teilwille des Volkes).

Das Recht muss, natiirlich den Vorschriften gemil3, also mit einem gewissen For-
malismus die Sache handhaben und 18sen, aber das grundsitzliche Problem an
sich kann nicht als gelést betrachtet werden. Das Verfassungsgericht ging im Sinne
dieses Formalismus vor, konnte gar nicht anders, aber ist ins Kreuzfeuer der poli-
tischen Angriffe gelangt; so sehr, dass erneut das im Ubrigem verfassungsrechtlich
seit Langem geldstes Problem tiber die Legitimitit des Verfassungsgerichtes, tiber
dessen Charakter vorkam.

18 Das Ergebnis wurde bestitigt durch das Entschluss 2003/3 des Verfassungsgerichtes, erschie-
nen in der Nummer 2003/758 des Amtsblattes.
19 Entschluss 2007/5 des Verfassungsgerichtes erschienen im Amtsblatt 2007/352.
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In der zur Volksabstimmung ausgeschriebenen gemeinniitzigen Frage (Thema),
die vom Minister initiiert wurde, wird auf die vom Staatsoberhaupt als wichtig
betrachteten Problemen hingewiesen. Die 2007 und 2009 ausgeschriebenen Volks-
abstimmungen verraten die konfliktreiche Beziechung des Ministers zum Parlament,
da diese solche Fragen den wahlberechtigten Biirgern stellt, die die Parlamentswahl
bzw. dessen Aufbau betreffen.

Im ersten Falle dringte es zur Anderung des parlamentarischen Wahlsystems vom
verhiltnisgleichen Parteillisten System zur mehrheitlichen, individuellen zweirun-
digem wahlbezirklichem System.

Die in der Prisidentialverordnung gestellte Frage: Sind Sie damit einverstanden,
dass bei den nichsten ruminischen Parlamentswahlen alle Reprisentanten und
Senatoren in individuellen Wahlbezirken, durch zweirundiges mehrheitliches Vo-
tum gewihlt werden sollen?

Die Ergebnisse der Volksabstimmung vom 25. November 2007. fasste das Ver-
fassungsgericht folgendermalBien zusammen®:

Die Zahl der Buirger aus dem Wihlerverzeichnis: 18.296.459. Daraus haben an der
Wahl teilgenommen: 4.851.470, das einen Teilnehmeranteil von 26,51% bedeutet.
Jastimmen: 3.947.212, also 81,36% der abgegebenen Stimmen. Neinstimmen 784.640,
also 16,17% der abgegebenen Stimmen. Ungiiltige Stimmen: 119.618, 2,46% der ab-
gegebenen Stimmen. In Anbetracht des Gesetzes mit der Nummer 2000/ 3, Paragraf
5, Absatz 2 hat das Verfassungsgericht entschlossen, dass die mit der Organisation
und Abwicklung der Volksabstimmung zusammenhingenden Prozessvorschriften
eingehalten wurden, aber wegen der Teilnahme von 26.51%- ungiiltig ist.

Hier miissen wir anmerken, dass die Volksabstimmung zwar erfolglos war, nichts-
destotrotz das Parlament 2008 teils dementsprechend das Wahlgesetz verandert
hat, so sehr, dass die 2008er-Parlamentswahlen mit individuellen Wahlbezirken,
cinrundigen Systemen organisiert wurden.

Im zweiten Fall, am 22. November 2009, kam eine Verfassungsinderung beanspru-
chende Frage vor die Wahlbiirger, soweit es den Ubertritt vom Zweikammer-zum
Einkammerparlament urgiert und ein Parlament aus héchstens 300 Reprisentanten
vorschligt.

Die Prisidentialanordnung hat im Wesentlichen zwei Fragen formuliert. Die Erste?":
»Sind Sie mit dem Ubertritt auf ein Einkammerparlament einverstanden?* Das
folgende Ergebnis ist entstanden: Im Wihlerverzeichnis treten 18.293.277 auf, die
Zahl der Teilnehmer 9.320.240, also 50,94%, Jastimmen 6.740.213, also 72,31%,
Neinstimmen 1.925.209, also 20,65 %. Zahl der ungiltigen Stimmen 653.234, 7%.
Die zweite Frage ,,Sind Sie mit der Senkung der Zahl der Reprisentanten auf 300
cinverstanden?* Das folgende Ergebnis ist entstanden: Im Wihlerverzeichnis treten

20 Entschluss 2012/6 des Verfassungsgetichtes erschienen im Amtsblatt 2012/616.
21 Entschluss 2007/8 des Verfassungsgetichtes erschienen im Amtsblatt 2007/963.
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18.293.277 auf, Zahl der Teilnehmer 9.320.240, Wihleranteil 50,94%. Ja-Stimmen
7.765.573, also 83,31% der Teilnehmer, Neinstimmen 975.252, 10,46%, ungtltige
Stimmen 578.477, 6,20%.%

Die Volksabstimmung war also in beiden Fillen giiltig und wirksam. Das Erste
betrifft aber das Verfassungsrecht, da die Frage nach dem Aufbau des Parlaments,
namhalft, dass es ein-oder zweikammerige Gesetzgebung ist, die Verfassung regelt.
Folglich taucht das verfassungsrechtliche Bedenken auf, ob man eine solche Frage
eigentlich stellen kann, da diese notwendigerweise nur durch Verfassungsinderung,
was ja sowieso mit Volksabstimmung endet, beantwortet werden kann. Zur Gil-
tigmachung der zweiten Frage reicht die Anderung des Wahlgesetzes.
Gleichzeitig, in dem 2009/36et-Beschluss des Verfassungsgerichtes, wihrend es
die Gtltigkeit und Wirksamkeit der Volksabstimmung in beiden Fragen festge-
stellt hat, setzte auch fest, dass im Sinne des 90. Paragrafen der Verfassung es sich
um ecine konsultative Volksabstimmung handelt. Das hei3t, direkte Aufgaben,
also Verpflichtungen im rechtlichen Sinne dem Parlament nicht zur Last legen.
Andererseits ist die genaue politische Interpretation dessen nicht (wie der Frage
stellende Prisident folgerichtig interpretiert), dass das Volk entschieden hat und
es sein eindeutiger Wille ist (sein sollte), dass ein Einkammerparlament mit héchs-
tens 300 Mitglieder entsteht, sondern dass das Volk seine entschlossene Meinung
formuliert. Andererseits wusste der Minister ganz genau, dass das Parlament, die
patlamentarischen politischen Parteien im Wesentlichen vollstindig den Gedanken
der Einkammergesetzgebung ablehnen und die meisten kompromissbereit sind.
In beiden Fillen bedeutete es ein Problem fiir die Volksabstimmungskampagne, fir
das an Recht an sich gestiitzte eigenartige Erfordernis, dass der Initiative Ergrei-
fende (Minister) sowie die Behorden (z. B. die Regierung), die es abwickelten, so
die pro, wie die kontra Argumente vor den Wahlbiirgern prasentieren, im Interesse
dafiir, dass im Besitz des ndtigen Fachwissens, so oder so entscheiden kann. Im
Vergleich dazu hat er die persénliche Option des Prisidenten in erster Linie neben
den Wahlkampf unterstitzt, was der Neutralitit erfordernden verfassungsgemailB3en
Rechtslage widerspricht. Typisches Beispiel dafiir ist der Werbetext eines Wahl-
kampfplakates des Ministers — der auf das Parlament hinweisend, der weder mit
der Volksabstimmung noch mit der gestellten Frage einverstanden ist, sich dazu
folgendermaBlen gedulert hat: ,,87% &dnnen nicht davor fliichten, wovor Sie Angst haben!*

Alles in allem bedeutet es, dass wihrend diese Fragen wichtige staatsorganisatorische,
trotzdem aber Probleme technischer Art betreffen, den Staatsbiirgern beinahe gleich-

giltig sind, da die systematische, gegen das Parlament gestimmte 6ffentliche Meinung,

andererseits aber interessiert ist an guter und effizient funktionierenden Gesetzgebung

und weniger daran, in welchem organisatorischem Rahmen das verwirklicht wird.

22 Entschluss 2009/36 des Verfassungsgerichtes erschienen im Amtsblatt 2009/923.
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Wihrend die Volksabstimmung im Hinblick auf die Verfassung und auf die Ent-
lassung des Ministers nicht nur im Sinne seiner Rechtswirkung, sondern auch darin
verbindlich ist, dass es in dem gegebenen Fall obligatorisch organisiert werden muss,
kénnen diesbeziiglich héchstens technische Probleme auftreten. In Bezug auf Volks-
abstimmungen, die auf Fragen von Landesbelang ausgeschrieben wurden, zeigt die
bisherige Erfahrung, dass es nicht gelungen ist, diese bei ithrem gehdrigem Gewicht
und Rang anzuwenden und ist viel eher zum Mittel kleinkarierter politischer Spiele
degradiert worden, im Wesentlichem sich und die Rechtsinstitution entwirdigend und
dessen gesellschaftliche und rechtliche Rolle.

In einem weiteren, generelleren Zusammenhang ist festzustellen, dass die Verant-
wortung der politischen Schicht, auflerordentlich in der Betitigung der Institutionen
der unmittelbaren Demokratie ist. Wenn es ndmlich nicht mit gebithrender Bedacht-
samkeit angewandt ist, wird es nichts weiter als Mittel der politischen Manipulation,
wenn aber verantwortliche, reelle, die Gesellschaft angehende und betreffende Fragen
formuliert werden, sind sie aufmerksam auf die Antworten, Meinungen, sie héren zu,
bzw. bauen diese in ihren Entscheidungen ein, dann ist das gleichzeitig die wirksame
Form der reellen gesellschaftlichen Teilnahme und letztendlich kann es auch die Quelle
der Freiheit sein.

Der Autor sibernimmt die Verantwortung fiir die Ulaemez‘{m(g.
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KOZVETLEN DEMOKRACIA MAGYARORSZAGON

DIREKTE DEMOKRATIE IN UNGARN






Pror. DR. KUKORELLI ISTVAN
Az MTA doktora, egyetemi tandr, E6tvés Lorand Tudomanyegyetem, Allam-
és Jogtudomanyi Kar

A KOZVETLEN DEMOKRACIA FILOZOFIAJA
AZ ALAPTORVENYBEN

A kozvetlen hatalomgyakorlas két torténelmi alaptipusa a kézvetlen és a képviseleti
demokracia. A kozvetlen demokracia a hatalomgyakorlas &si formaja, amely kezdetekben
a gorodg és a romai varosallamokban, késébb az Eurdpai varos- és falukézosségekben,
a céhekben, vagy a reformacié egyhazszervezet elképzeléseiben jelent meg.

A kézvetlen demokricia jelentésége napjainkban sem csékkent a helyi, vagy a regio-
nalis 6nkormanyzatokban. A kézvetlen demokracia konkrét intézményeit, mindenekel6tt
az orszagos népszavazast ugyanakkor a kormanyzati rendszerek szintjén az eurdpai
allamok t6bbségében érezhetSen dvatosan szabalyozzak. A kzvetlen demokracia intéz-
ményei a képviseleti demokraciahoz képest egyértelmien komplementer jellegtiek, bar
megvalésulasuk esetén kézjogilag kétségtelentl korlatozzak a képviseleti demokraciat.
A kézvetlen demokracia, a népszavazasok konkrét alkotmanyjogi rendje természetesen
nem figgetlen az adott nép jogi, politikai kultardjatél. Svajecot mindenki kivételként
emlegeti Eurépaban és nagyon érdekes volt hallani, hogy azért nem kézeledik Svajc
az Burépai Unidhoz, mert van egy nagyon hatarozott alkotmanyos rendje. A magyar
torténelmi alkotmanyban a parlamentarizmusnak sokkal erésebb hagyomanya volt
kormanyzati szinten, mint a népszavazasnak.

Voltak hagyomanyai a ,,negativ hatalomnak” is, 6hatatlanul eszébe jut a magyar
kézjoggal foglalkozé embernek az Aranybulla, amely éntudatunk alkotmanya volt és
az ellenallas joga, azért ez is ott van végig a torténelmi alkotmanyban.

A népszavazasnak kormanyzati szinten —ellentétben az 6nkormanyzat vilagaval-
nem volt igazan hagyomanya Magyarorszagon, és nem lehet véletlen, sét, térténelmi
tény, hogy a magyar kdzjog torténet elsé népszavazasi térvénye az 1989. évi XVIl-es
térvény volt, amely ma mar jogtorténeti emlék. A Koézép-Kelet eurdpai allamokban,
igy Magyarorszagon is a 89-90’-es években a régi rend levaltasaban nagy szerepe volt a
kozvetlen demokracianak. A leanykori nevénlex Nagymarosként emlegetett népszava-
zasi térvény a korba visszahelyezve az alkotmanyos rendszervaltozas nagy jelentSségd,
am tipikusan koraszil6tt terméke volt. Az alapjogot kézéppontba allité térvény tag
mozgasteret biztositott a népszavazasi kezdeményezéseknek és nem szirte azokat. A
liberalisnak mondott népszavazasi térvény- a modellek, a filozofiak kézétt ez az egyik
véglet- és a belép6 tobbparti parlamentarizmus koz6tti ellentmondasokat az els6 évti-
zedben az Alkotmanybirésag két nagyjelentéségti elvi hatarozataban prébalta athidalni,
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ezek a 2/1993. (1.22)) és az 52/1997. (X.14.) AB hatirozat. Ezekre a hatdrozatokra
épitett az 1997-es alkotmanymaodositas, amely az orszagos népszavazastMagyarorszagon
el6szor alkotmanyos intézménnyé tette és az orszaggyilésrdl szolo fejezetben a par-
lament hataskéréhez képest fogalmazta meg a korlatokat, az alapjog hatarait. Erre a
szabalyozasi logikara épitett az Gj Alaptérvény is. Az 1997-2012 kézotti alkotmanyos
modellt a szakirodalomban sokan kézéperds kozvetlen demokratikus megoldasnak
tartottak, példaul a csengészamok alacsony volta (100 ezer, 200 ezer), a szélesebb in-
tézményes lehetGségek(orszagos népi kezdeményezés lehetésége, a véleménynyilvanitd
népszavazas léte) és az eredményességi klauzula leszallitasa alapjan. Tortént mindez
1989 oktoberétdl valtozatlan népszuverenitasi klauzula mellett.

A népszuverenitasi klauzuldk nélkil nem tudjuk val6jaban értelmezni a kdzvetlen
demokraciat. Itt tehat idézném a korabbi népszavazasi klauzulat, amely igy szolt:” A
Magyar Koztarsasagban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitast valasztott
képviseldi atjan, valamint kézvetlenil gyakorolja.” Az Alaptérvény (B) cikke jelentSs
valtozast hozott ehhez a klauzulahoz képest. Idézem az Ssszehasonlitas kedvéért:
»A kézhatalom forrdsa a nép, a nép, hatalmat valasztott képvisel6i utjan, kivételesen
kozvetlenil gyakorolja.” Lathato, hogy a valtozas iranya kett6s, a népet a hatalom, pon-
tosabban a kézhatalom forrasaként jeloli meg. A korabbi formula, ,,minden hatalom
a népé” jobban emlékeztetett az 1949-es szévegre. Az eredeti 49™-es szbveg szerint a
Magyar Népkoztarsasagban, minden hatalom a dolgozé népé volt. A mai korszeribb
és pontosabb széveg, mert az ugynevezett legitimacios lanc végét jeloli meg. Minden
kézhatalmat gyakorld alkotmanyos intézménynek visszavezethetének kell lennie erre a
forrasra. Nagy kérdés persze az, hogy a legitimaciés lanc csak és kizardlag a képviseleti
demokracian keresztll haladhat-e, avagy direkt médon nyilvanul meg.

A magyar alkotmanyos rendszer sajatossaga, hogy szinte minden intézmény a
parlamenttdl nyeri el legitimaciéjat, nincs tere a kézvetlen demokracianak. Példaként
hoznam a koztarsasagi elndk Eurdpaban egyedtlallé parlamenti valasztasi rendjét,
amelyben a relativ tobbség jovoltabdl a nép nagyon tavol kerill a lincszemekben. Az
intézmény jogallasabol kévetkezben, a kdzvetlen valasztas helyesebb megoldas lenne,
csokkentené a parlament tulzott hatalmat. Nagyon érdekes kérdés, hogy vajon éppen
a népszavazast nem annyira kedvel6 cseh alkotmanyos rendszerben miért tértek at ez
évben a kézvetlen elnok-valasztasra.

A masik alkotmany filoz6fia, ami lényeges valtozas, a szuverenitas klauzulaban, hogy
a hatalomgyakorlas két klasszikus elve k6zott megszint az egyenrangusagi viszony. Az
egyenrangusagi értelmezést is lehetévé tévé’valamint kézvetlentl”fordulatot felval-
totta a , kivételesen kdzvetlenil” normativ tétele. Mi indokolta ezt a fontos véltozast?
Legaldbb harom dolog;

e cl6szbr az eurdpai parlamentarizmus torvényszerdségei, bar kétségteleniil igaz,
hogy a francia alkotmanyban, de a Kézép-curdpai alkotmanyokban is talalhatunk
a korabbi széveghez hasonlé népszuverenitas klauzulakat,
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*  masodszor az Alkotmanybirdsag idézett és a két elv kapcsolatanak kiegyensulyozott
értelmezésére vallalkozo hatarozatai,

* harmadszor az 1998-ban kialakult korlatozottabb, parlamentet véd6 kozéperds
kézvetlen demokratikus modell.

A masodik és ma is hatalyos népszavazasi torvény, az 1998. évi I11. térvény preambu-
luma igy szol: ,,A nép hatalmat els6ésorban valasztott képvisel6i utjan gyakorolja.” A
kivételesen és az elsé sorban, mint normativ alkotmanyjogi fogalom a tovabbiakban
sem jelenthet hierarchikus, ala-folérendeltségi viszonyt a hatalomgyakorlasi médok
koézott. Folytatva a tdrvény nagyon szép irodalmi stilusban megirt preambulumat: ,,A
demokratikus hatalomgyakorlas része, hogy az orszag sorsat érinté legfontosabb tigyek
eldéntésében, illetSleg a képviseleti dontések befolyasolasaban vagy megvaltoztatasaban
a nép kozvetleniil, szavazas Gtjan is részt vehessen.”

A megvaltozott népszuverenitasi klauzulara alapozva az Alaptérvény 8.§-a tovabb
korlatozta a kézvetlen demokracia mozgasterét. A valtozas £6 iranyai a kbzéperésnek
nevezett 1997-es megoldashoz képest, csak vazlatszertien;

*  megszinik alkotmanyos szinten a véleménynyilvanité népszavazas, csak tigydonto
tipust népszavazas 1étezik;

¢ afakultativ kezdeményez6i kérbdl kiesik a parlamenti kisebbségi elv;

* ami talan a legfontosabb a kizart targyak kore tigabb, szigorubb, kategorikusabb;

*  végll az eredmény megallapitdsanak modja ismét abszolat tobbségessé valik.

Ez a gyenge kozvetlen demokratikus modell, amelyben a népszavazas nehezebben
kezdeményezhet6 és nehezen vezet eredményre. Masként fogalmazva, alapvetéen
parlament barat, és kevéssé alapjog barat megoldas.

A kizart targyak korébol kilondsen két dolgot emlithettink kritikusan, az elsé az
alkotmdnyozas és a népszavazas kapcsolata. Az alaptérvényi megoldas teljesen kizarja
az intézményes kozvetlen demokraciat az alkotmanyoz6 hatalombél. Ez eurdpai vi-
szonylatban is egyedilallo, eddig az Alkotmanybirdsag sem jutott el értelmezéseiben.
A tarsadalmi konzultacio, a kozvélemény kutatas, alkotmanyilag irrelevans, nem helyet-
tesitheti az intézményes megoldasokat. Az 1778-a Massachusetts -1 alkotmany feletti
népszavazast kévetéen szamos allam népszavazassal erdsitette meg az alkotmanyat
¢és alkalmazta a kézvetlen demokracia kiilénb6z6 intézményeit az alkotmanyozasban.

A miasik kritika tipikusan a szuverenitas lényegét érinté kérdés. Nem lehet orsza-
gos népszavazast tartani Magyarorszagon semmilyen nemzetkdzi szerz6désbdl eredd
kotelezettségrdl. Vajon ez a jovObeni kotelezettségekre is vonatkozik? Gondolhatunk
itt a NATO, vagy Europai Unios korabbi népszavazasokra. A még nem hatalyos nem-
zetkdzi szerzGdések esetére is értelmezniink kell? Ha igy értelmezzik, nagyon ers
korlatrél van szé.

A révid torténelmi vazlatbdl talan jol lathatd, hogy az 1989-90-es rendszervaltozasi
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krédohoz képest sokat puhult, korlatozédott a kézvetlen demokracia. Az Alaptorvény-
nek hatarozottan konzervativ filoz6fidja van, mikézben vitathatatlan, hogy alapjogként
ismeri el a politikai részvételi jogot. A népszavazasnak rendeltetésszertien illeszkednie
kell az alkotmanyos demokracia intézményeihez, mindenekel6tt a parlament hataskoré-
hez és tébb mas alapelvhez. A mostani szigort illesztést minden bizonnyal motivalta a
népszavazasi ,,cunami” megérkezése is, ennek csticspontja a 2000-es évek masodik fele,
példaul 2007-ben 385, 2008-ban 261 orszagos népszavazasi kezdeményezés érkezett az
Orszagos Valasztasi Bizottsaghoz. Ez a szam napjainkban lassan csékken, de 100-as
tételekben mérhet6 a mai napig. 1997 6ta 1500-ra becstilhetd az orszagos népszavazasi
kezdeményezések szama Magyarorszagon. Ami egzaktabb szam; az Alkotmanybirosag
1997 és 2012 koz6tt 582 hatarozatot hozott konkrét hitelesitési igyekben. A szamok
is mutatjak, hogy mikédott a sziirés mechanizmusa a magyar alkotmanyos rendszer-
ben. Ezek rendkivil nagy szamok az intézmény rendeltetéséhez mérten, miszerint
csak orszagos jelentSségli tigyekben lenne helye népszavazasnak. Eltérpil mellettitk
a ténylegesen elrendelt 6 népszavazasMagyarorszagon. Burépaban ugyanebben az
idéintervallumban 78 elrendelt népszavazasrél lehet tudni.

A parlamentarizmus és a kozvetlen demokracia viszonyanak megitélésében két
véglettel talalkozunk. Régi értékvita ez; az egyik oldalon, mondjuk Rousseau oldalan az
utca, a populizmus mindenek f6l6ttinek, kizarolagosnak gondolja a kézvetlen demokra-
ciat. A masik oldalon mondjuk Montesquieu és Constant oldalan a parlamentarizmus,
antik nosztalgianak, meghaladottnak tartja a népszavazast, amely, ha szakadatlan, akkor
veszedelmes a nyugati demokraciara. Az elsé nézet nem szamol a kézvetlen demokra-
cia veszélyeivel, turbulencidjaval, destabilizalé szerepével és korlataival. A masik nézet
pedig nem szamol azzal, hogy ennek az intézménynek nagyon komoly demokratikus
tartalma van, és nem csak a valasztas napjan vagyunk alanyai a politikai jognak és sze-
repl6i a hatalomgyakorlasnak. Ha tisztaban vagyunk azzal, hogy mire alkalmas ez az
intézmény, tisztaban vagyunk veszélyeivel és erényeivel, akkor kiegyensulyozottabban
illeszthetjiik a képviseleti demokraciahoz. A liberalis, a kbzéperds és a gyenge kdzvet-
len demokratikus modelleket értékelve a véleményem az, hogy egy kiegyensulyozott
ponton is lehet megall6 az intézmények szabdlyozasakor. Azzal a széjatékkal szeretném
zarni ezt a meg-meg elevened6 értékvitat, hogy a népszavazas az antik vilag 6ta ,,igen
nemes” intézmény, azaz igennel és nemmel képes a déntéshozatalra, nem t6bb és nem
kevesebb. Meggy6zni érvekkel nem tud. A meggy6zésnek a parlamentben a helye.

Nem minden a jogon mulik, a tarsadalom, a partok, a polgarok, a politika-és jog
kultardja segithet igazan benntinket az allanddan végletekbe atbillené modellvaltasoknal.
Igaz mar az antik vilagban is és a mai napig a fennall6 hatalom levaltasara, elGzésére
kivanjak felhasznalni elsédlegesen ezt az intézményt, negativ hatalomként. Ez az irany
megitélésem szerint nem jo irany, és zsakutcaban vagyunk. Vissza kéne térni a torvényi
preambulumban veretes médon megfogalmazott gondolathoz; a népszavazas rendel-
tetése, az orszag sorsat érinté legfontosabb tigyek eldontése.
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Di1eE PHILOSOPHIE DER DIREKTEN DEMOKRATIE
IM GRUNDGESETZ

Direkte und reprisentative Demokratie stellen die zwei historischen Grundtypen der
unmittelbaren Staatsgewaltaustibung dar. Die direkte Demokratie ist die eigentliche
Urform der Machtaustibung, die anfangs in den griechischen und romischen Stadt-
staaten, spiter in den stidtischen und dérflichen Gemeinschaften Europas, in den
Zunften oder in den kirchenorganisatorischen Vorstellungen der Reformation vorkam.

Die direkte Demokratie verlor auf kommunaler oder regionaler Ebene auch heu-
te nichts an Bedeutung. Die konkreten Institutionen der direkten Demokratie, v. a.
die auf nationalstaatlicher Ebene durchgefiihrten Volksabstimmungen, werden von
den Regierungen in den meisten europdischen Staaten spiirbar vorsichtig reguliert.
Die Institutionen der direkten Demokratie tragen verglichen mit der reprisentativen
Demokratie eindeutig komplementire Ziige, obwohl sie bei einer Umsetzung die re-
prisentative Demokratie 6ffentlich-rechtlich zweifelsohne einschrinken. Die direkte
Demokratie, die konkrete verfassungsrechtliche Ordnung der Volksabstimmung ist
selbstverstindlich nicht unabhingig von der rechtlichen und politischen Kultur des
betroffenen Volkes. Die Schweiz wird immer als eine Ausnahme in Europa bezeich-
net. Daher fand ich spannend zu héren, dass die Schweiz sich deshalb nicht an die
Europiische Union nihert, weil sie iiber eine markante Verfassungsordnung verfiigt.
In der historischen Verfassung Ungarns hatte der Parlamentarismus auf staatlicher
Ebene viel mehr Tradition, als die Volksabstimmung;

Auch die ,,negative Staatsgewalt™ besal} Tradition, als Staatsrechtler fillt einem
unweigerlich die Goldene Bulle ein, die eine Verfassung unseres Selbstbewusstseins
war und das Recht auf Widerstand darstellte — daher ist sie auch in der historischen
Verfassung immer verankert.

Die Volksabstimmung hatte in Ungarn auf Regierungsebene — im Gegensatz
zur kommunalen — nie eine echte Tradition. Es ist auch kein Zufall, es ist eher eine
historische Tatsache, dass das erste Volksabstimmungsgesetz in der Geschichte des
ungarischen Offentlichen Rechts das Gesetz Nr. XVII aus dem Jahre 1989 war — heu-
te bereits ein Uberbleibsel der Rechtsgeschichte. In den Staaten Mittel-Europas, so
auch in Ungarn, spielte die direkte Demokratie bei der Ablésung des alten Systems
in den Jahren 1989-1990 eine wichtige Rolle. Das nur als ,,L.ex Nagymaros® bekannte
Volksabstimmungsgesetz war — wenn man es in die damalige Zeit zuriickversetzt — ein
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bedeutungsvolles, jedoch ,,frithgeborenes* Produkt der konstitutionellen Wende. Das
Gesetz mit dem Grundrecht im Fokus gewihrte den verschiedenen Volksbegehren
cinen groB3en Spielraum und filterte sie in keiner Weise. Im ersten Jahrzehnt versuchte
das Verfassungsgericht die Widerspriiche zwischen dem als liberal bezeichneten Volks-
abstimmungsgesetz — unter den Modellen und Philosophien wire es das eine Extrem
—und dem neuen Parlamentarismus mit Mehrparteiensystem durch zwei gewichtige
konzeptionelle Entscheidungen zu tiberbriicken [Entscheidung des Verfassungsgerichts
2/1993. (1.22.) und 52/1997. (X.14.)]. Auf diesen baute dann die Verfassungsinderung
im Jahre 1997 auf, welche das erste Mal fiir die Institutionalisierung der auf natio-
nalstaatlicher Ebene durchgefiihrten Volksabstimmung in Ungarn sorgte. Im Kapitel
Uber das Parlament wurden die FEinschrinkungen, die Grenzen des Grundrechts im
Vergleich mit der Zustindigkeit des Abgeordnetenhauses definiert. Auch das neue
Grundgesetz griindet auf diese Logik in der Regulierung. Das Verfassungsmodell der
Jahre 1997-2012 wutde in der Fachliteratur von vielen fiir eine mittelstarke direktdemo-
kratische Losung gehalten, u.a. wegen des niedrigen Quorums (100.000 bzw. 200.000),
der breiteren institutionalisierten Moglichkeiten (Moglichkeit der Volksinitiative auf
Landesebene, Volksabstimmung als Instrument der MeinungsduB3erung), und aufgrund
der Herabsetzung der Bedingungen fiir ein erfolgreiches Ergebnis. All das geschah so,
dass die Volkssouverinititsklausel seit Oktober 1989 unangetastet blieb.

Ohne die Bestimmungen tiber die Volkssouverinitit kann man die direkte De-
mokratie nicht wirklich interpretieren. An dieser Stelle also méchte ich die frithere
Volksabstimmungsklausel zitieren: ,,In der Republik Ungarn gehért alle Macht dem
Volk, das die Volkssouverinitit tiber seine gewihlten Vertreter sowie unmittelbar
austibt. Im Artikel B des Grundgesetzes gibt es im Vergleich zur zitierten Feststel-
lung eine wesentliche Anderung. Ich zitiere: ,,Alle Macht geht vom Volk aus. Das
Volk iibt seine Macht tiber seine gewihlten Vertreter, im Ausnahmefall unmittelbar
aus.” Man sicht gleich zwei Verinderungen, hier wird das Volk als Quelle der Macht,
genauer gesagt als die der Staatsmacht genannt. Die vorherige Formulierung ,,gehért
alle Macht dem Volk® erinnert viel mehr an die Verfassung aus dem Jahre 1949, wo
in der Volksrepublik Ungarn alle Macht dem arbeitenden Volk gehérte. Der aktuelle
Text ist zeitgemdBer und praziser, denn er bezeichnet das Ende der sog. Legitimati-
onskette. Alle verfassungsmiBigen Institutionen der 6ffentlichen Gewalt missen auf
diesen Ursprung zurtckgefithrt werden kénnen. Die grofle Frage lautet allerdings,
ob die Legitimationskette nur und ausschlieBlich tber die reprisentative Demokratie
umzusetzen ist, oder auf direktem Wege.

Eine Besonderheit der VerfassungsmifBigkeit in Ungarn ist, dass beinahe alle Insti-
tutionen ihre Legitimation vom Parlament erhalten, so dass der direkten Demokratie
kaum Raum gewihrt wird. Als Beispiel méchte ich das Verfahren nennen, in dem
der Staatsprisident vom Parlament gewihlt wird, und welches in Europa einmalig ist.
Dank der relativen Mehrheit bleibt das Volk den ,,Gliedern® der Legitimationskette
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dulerst fern. Infolge der Rechtstellung der Institution wire die direkte Wahl die bessere

Lésung, dann wire die Gibertriebene Macht des Parlaments etwas eingeschrinkt. Eine

spannende Frage ist, warum Tschechien, nicht gerade fiir Referenden bekannt, dieses

Jahr die Direktwahl des Staatsoberhaupts einfithrt.

Die zweite Anderung in der Verfassungsphilosophie bezieht sich auf die Souve-
rinitdt, denn zwischen den beiden klassischen Prinzipien der Machtausiibung wurde
die Gleichberechtigung aufgehoben. Die Formulierung ,,sowie unmittelbar® — was wie
cine Gleichstellung gedeutet werden kann — wurde nun durch die normative Aussage
»im Ausnahmefall unmittelbar® abgel6st. Worin liegt diese wichtige Verdnderung
begriindet? Es gibt da mindestens drei Sachen:

*  Zunichst einmal die GesetzmiBigkeiten des europdischen Parlamentarismus, wobei
auch in der franzdsischen Verfassung und auch in mitteleuropiischen Verfassun-
gen, dhnliche Klauseln wie in der fritheren Fassung iiber die Volkssouverinitit
anzutreffen sind;

*  zweitens die erwihnten und auf die ausgeglichene Deutung des Verhiltnisses beider
Grundsitze abzielenden Entscheidungen des Verfassungsgerichts;

e drittens das eingeschrinkte, miBig starke direkt-demokratische Modell aus dem
Jahre 1998, welches das Parlament schiitzt.

In der Praambel des zweiten und auch heute wirksamen Volksabstimmungsgesetzes

II1./1998 heil3t es: ,,Das Volk tbt seine Macht in erster Linie tber seine gewihlten

Vertreter aus®. Die Formulierungen ,,im Ausnahmefall und ,,in erster Linie* als ver-

fassungsrechtliche Begriffe knnen auch in Zukunft kein hierarchisches, tiber- oder

untergeordnetes Verhiltnis bedeuten zwischen den Machtausiibungsformen. Weiter

heif3t es in der in wirklich schénem literarischem Stil gehaltenen Prdambel: ,,Zur de-

mokratischen Staatsgewaltausiibung gehort, dass das Volk an Entscheidungen in den

wichtigsten Fragen des Landes, bzw. an der Beeinflussung oder Anderung von Entschei-

dungen tiber die Reprisentation unmittelbar, auch in Abstimmungen mitwirken kann.*

Basierend auf die Bestimmung tiber die verdnderte Volkssouverinitit schrinkte das

Grundgesetz im {8 den Spielraum der direkten Demokratie weiter ein. Die wichtigsten

Grundziige im Vergleich zur Lésung aus dem Jahre 1997 sind:

* auf Verfassungsebene wird die Volksbefragung abgeschafft, es gibt nur das Re-
ferendum;

* aus dem fakultativen Kreis der Initiatoren wird das parlamentarische Minder-
heitsprinzip gestrichen;

e der Umfang der ausgeschlossenen Themen ist weiter gefasst, strenger und kate-
gorischer;

* und beim Ergebnis zihlt wieder die absolute Mehrheit.
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Hier sieht man ein schwaches direkt-demokratisches Modell, es ist schwierig, eine
Volksabstimmung zu initiieren, und es ist schwer, damit Erfolg zu haben. Anders
ausgedriickt handelt es sich um eine eher parlamentsfreundliche, und weniger grund-
rechtfreundliche Losung.

Kritische Anmerkungen kann man in Bezug auf zwei ausgeschlossene Themen
machen — da ist z. B. die Bezichung von Verfassung und Volksabstimmung. Die
Losung im Grundgesetz schlieB3t die institutionalisierte direkte Demokratie aus der
verfassunggebenden Gewalt vollig aus. Das gilt in Europa als einmalig, soweit kam
nicht einmal das Verfassungsgericht in seinen Auslegungen. Meinungsforschungen
oder ,,gesellschaftliche Konsultationen® sind verfassungsmalBig irrelevant und kénnen
die institutionellen Lésungen nicht ersetzen. Nach der Volksabstimmung 1778 iiber
die Verfassung des Staats Massachusetts haben etliche Staaten fiir ihre Verfassung
die Zustimmung des Volks eingeholt und verschiedene Institutionen der direkten
Demokratie genutzt.

Die zweite Kritik betrifft typischerweise die Frage nach dem Kern der Souverinitit.
In Ungarn kann man keine landesweite Volksabstimmung tber eine Verpflichtung
abhalten, die sich aus einem internationalen Vertrag ergibt. Bezieht sich dieses Verbot
auch auf zukiinftige Verpflichtungen? Man denke nur an frithere Referenden zur
NATO oder zur Europidischen Union. Sollte das Verbot auch in Bezug auf die noch
nicht wirksamen internationalen Vertrige so ausgelegt werden? Wenn das der Fall ist,
handelt es sich um eine schr strenge Einschrinkung.

Aus der kurzen historischen Ubersicht geht vielleicht hervor, dass verglichen mit dem
Credo zur Wende 1989/90 die direkte Demokratie inzwischen kraftloser, restriktiver wurde.
Das Grundgesetz hat eine markant konservative Philosophie, doch es ist unbestreitbar,
dass darin das Recht auf politische Partizipation als Grundrecht anerkannt wird. Eine
Volksabstimmung muss sich an die Institutionen der verfassungsmiBigen Demokratie
bestimmungsgemil3 anpassen, allen voran an den Zustindigkeitsbereich des Parlaments
und an mehrere andere Grundsitze. Diese strenge Anpassung wurde sicherlich auch durch
den ,, Tsunami“ an Volksbegehren motiviert. Thren Héhepunkt erreichte diese Welle in
der zweiten Hilfte der 2000-er Jahre — so z. B. sind beim Landeswahlausschuss 2007 ins-
gesamt 385, 2008 genau 261 Volksinitiativen auf nationalstaatlicher Ebene eingegangen.
Heutzutage nimmt die Zahl dieser langsam ab, doch bis zu 100 jdhtlich gibt es immer
noch. Seit 1997 gab es rund 1500 landesweite Volksbegehren in Ungarn. Eine genauere
Angabe kann dariiber gemacht werden, dass das Verfassungsgericht zwischen 1997 und
2012 insgesamt 582 Entscheidungen in konkreten Fillen der Beglaubigung traf. Die
Zahlen belegen, dass der Filtermechanismus in der ungarischen Demokratie funktioniert.
Verglichen mit der Aufgabe der Institution handelt es sich um immens grof3e Zahlen,
denn eine Volksabstimmung kann nur in Sachen von landesweiter Tragweite abgehalten
werden. Neben dieser Zahl erscheint die der tatsdchlich durchgefithrten 6 Referenden als
beinahe unscheinbar. In Europa gab es im gleichen Zeitraum 78 Volksabstimmungen.
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In der Beurteilung des Verhiltnisses von Parlamentarismus und direkten Demokratie
begegnet man zwei Extremen. Es handelt sich um eine lang gefithrte Wertediskussion;
auf der einen Seite, z. B. auf Rousseaus Scite, zihlt die Stral3e, der Populismus, und die
direkte Demokratie wird fiir etwas AusschlieBliches gehalten. Auf der anderen, auf
Montesquieus und Constants Seite, steht der Parlamentarismus, da wird die Volksab-
stimmung fiir etwas Uberholtes, fiir antike Nostalgie gehalten, die fiir die westliche
Demokratie eine Gefihrdung darstellt, wenn davon stindig Gebrauch gemacht wird. Die
erste Ansicht rechnet nicht mit den Gefahren, den Turbulenzen, der destabilisierenden
Rolle und den Schranken der direkten Demokratie. Die zweite Ansicht rechnet nicht
damit, dass diese Institution tUber einen ernsthaften demokratischen Inhalt verfigt,
und dass wir nicht nur am Wahltag Subjekte des politischen Rechts und Akteure der
Staatsgewalt sind. Ist es uns bewusst, wofiir diese Institution geeignet ist, kennen wir ihre
Gefahren und Tugenden, kénnen wir sie markanter an die reprisentative Demokratie
anpassen. Die liberalen, mittelstarken und schwachen direktdemokratischen Modelle
betrachtend bin ich der Ansicht, dass bei der Regulierung der Institutionen an einem
ausgeglichenen Punkt eine ,,Haltestelle” eingerichtet werden kann. Diese immer wieder
aufflammende Debatte iiber Werte méchte ich mit der folgenden Aussage schlieBen: Die
Volksabstimmung vermag seit der Antike nur mit einem Ja oder Nein eine Entscheidung
herbeizufiihren. So viel kann sie, nicht mehr und nicht weniger. Uberzeugungsarbeit
mit Argumenten kann sie nicht leisten. Argumente haben im Parlament ihren Platz.

Nicht alles hingt vom Recht ab, die Kultur der Gesellschaft, der Parteien, der
Burger und Birgerinnen, der Politik und des Rechts kann uns wirklich behilflich sein
bei den Modellwechseln, die stindig ins Extreme zu kippen drohen. Tatsache ist, dass
bereits in der Antike und auch heutzutage die Volksabstimmung in erster Linie fiir die
Abschaffung der bestehenden Macht genutzt wurde und wird, also als negative Gewalt.
Doch so cine Richtung ist meiner Ansicht nach keine gute, und wir befinden uns in
ciner Sackgasse. Man miisste auf den in der Prdambel des Volksabstimmungsgesetzes
so edel formulierten Gedanken zuriickgreifen — Aufgabe der Volksabstimmung sei,
mit ihrer Hilfe eine Entscheidung herbeizuftihren in den wichtigsten, das Schicksal
Ungarns entscheidenden Fragen.

Die Ubersetzung wurde mit freundlicher Unterstiitzung der Hanns-Seidel-Stiftung erstellt. Ubersetzung:
Erika Hantbueh.
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Dgr. CservAK CsaBa
egyetemi docens, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar

A NEP ALTAL KEZDEMENYEZETT NEPSZAVAZAS
— ELMELETBEN ES A LEGUJABB MAGYAR GYAKORLATBAN

A népszavazas intézményének kérdése killén monografiat is megérne, chelytitt inkdbb
egy alapszemlélettel, egy ars poeticaval szeretném az olvasokat megismertetni.

Mindenekel6tt fontosnak tartom definialni, hogy mit jelent az a kifejezés, hogy
népszavazas: egy olyan voksolas, ahol az allampolgarok allaspontok kézott eldontendd
kérdések tekintetében nyilvanitanak véleményt. (Ellentétben a klasszikus valasztasok-
kal, ahol személyek vonatkozasaban.) Lényegében ez is egy valasztas, és mint ilyen a
valasztéjog egyik szelvénye, gyakorlasara pedig a valasztasi eljarasrol szol6 2013. évi
XXXVI. térvény rendelkezései iranyadok.

A nép altal kezdeményezett népszavazas miért is fontos kategoria?

Ugy gondolom, hogy a kozvetett hatalomgyakorlas mellett - amely a nép altal
megvalasztott parlament révén torténé hatalomgyakorlast jelenti - kevés sz6 esik a
tudomanyos kézbeszédben a kézvetlen, nép éltali hatalomgyakorlasrol. Amennyiben
a nép maga nem kényszerithet ki népszavazast, ugy allispontom szerint az klassziku-
san nem tekinthet6 a nép 4ltali hatalomgyakorlasnak, legfeljebb ugy sorolhatjuk be,
hogy legitimacids céllal a mindenkori hatalom szereti megerdsittetni egyes Otleteit a
valasztopolgarok révén, azonban ez klasszikusan nem tekinthet6 a hivatalos kézvetett
allamszervezet kontrolljanak, egyensulyozé tényezbjeként.

J6 par allamban ismeretes a népszavazas intézménye, azonban sok olyan orszagot
is tudnank mondani — példaul Anglia, Spanyolorszag (ahol az Eurépai Unidhoz vald
csatlakozas Ota torténtek bizonyos valtozasok) vagy a horvat, illetve a roman alkotmany
szintén emlitésre mélt6 - amelyek ismerik ugyan a népszavazas intézményét, azonban
nem a klasszikus értelemben, a nép altal kikényszeritheté médon." Altaldban az a jel-
lemz6 a horvat és a roman alkotmanyra is, hogy az allamfé, illetve a kormany hozza
mozgasba a gépezetet, igy volt ez a korabbi spanyol szabalyok tekintetében is. Nagyon
sajatos modellt honositottak meg a danok és a lettek. Dania még nem sorolhaté a nép
altali népszavazas ismerdinek kategoriajaba, itt ugyanis a mindenkori parlamenti ellen-
z¢Ek, az orszaggytlési képvisel6k egyharmada jogosult barmelyik t6rvény ellen lerontd,
ugynevezett abrogativ népszavazast kezdeményezni. Nagyon sajatos jogintézmény,
amellyel egyarant lehet élni és visszaélni, nyilvan az adott politikai kultira a biztositéka

1 Kiinvt Géza: Ossgehasonlitd alkotmanyjog, PPKE, Budapest 2002., 9-10. o.
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annak, hogy visszaélésszeri joggyakotlas ne nagyon torténjen.”

Sokan ismerik azt a meglatast, mely szerint az allamszocialista rendszer leépitése
utan a balti allamok egészen sajatos és példas fejlédést mutatnak. Kéziluk is sokszor
emeljik ki a letteket, azonban érdekes, hogy klasszikusan, a sz6 legszorosabb értelmében
6k sem ismerik a nép altal kikényszerithetd népszavazast. Azonban létezik egy igen
sajatos lehetGség is, mely alapjan az allamfé vagy a parlamenti képviselSk egyharmada-
nak kérésére - ilyenkor kételes - vagy pedig sajat elhatarozasra a megszavazott torvény
hatilyba 1épését elhalaszthatja és megkérdezheti a valasztépolgarokat, hogy akarjak-c azt
abrogativ, lerontd népszavazasra bocsatani.” Ilyenkor - amennyiben a valasztopolgarok
10%-a kezdeményezi - népszavazast kell kiirni a térvény esetleges hatdlybaléptetésé-
r6l. Tehat lathatjuk, hogy ez a 10%-0s aranyszam igen magas, szinte kizarja a tdalzott,
visszaélésszerl joggyakorlas lehetéséget. A lett alkotmanynak van még egy hasonld
sajatos intézménye, miszerint a koztarsasagi eln6k népszavazast {rhat ki arrél, hogy
legyen-e elérehozott valasztas. Ez a mar fentebb is emlitett kettds szir6 a biztositéka
annak, hogy stabil legyen a parlamenti mikédés, de egy esetleges valsaghelyzet esetén
mégse legyen alkalmas a térvényhozas bebetonozasara.

Térjlnk at a sz6 legszikebb értelmében vett nép altal kezdeményezett népszavazasra.

A referendumnak Svajcban kéztudottan hatalmas kultiraja és jogi lehet6sége van.
Emellett az USA nyugati tagallamaiban beszélhetiink a népszavazas jelents hagyoma-
nyarol, viszont szévetségi szinten ennek nyomat sem fedezhetjiik fel.*

Hazank mellett még t6bbek kozott Litvania, Szlovakia, illetve Szlovénia is ismeri
ezt a jogintézményt. A késébbiekben sz6 esik a kizart targykorokrél, amelyekben nem
lehet népszavazast kezdeményezni, illet6leg a kezdeményez6 valasztopolgarok minimalis
szamarol. A szlovak alkotmanyos berendezkedés 350.000 alairast kovetel meg, ez a
miénkhez képest, az orszag lélekszamara is tekintettel igen magas.” A litvan szabalyok
altal el6irt 200.000 szintén magasnak tekinthetd, viszont Szlovénia 40.000-es limitje
viszonylag alacsony, még az orszag lakossagszamahoz képest is liberdlis, megengedd
gyakorlatot teremt a valasztépolgarok szamara.

Olaszorszagban abrogativ vété €l, vagyis 500 000 kezdeményezé (a lakossaghoz
képest kevés!) esetén egy torvény hatalytalanitasardl irhato ki népszavazas. Amennyiben

2 Tegytik még hozza, a politikai kultira mas beidegz&dést, mint hazankban, masrészt ezért is el6-
ny6s a rendkivil aranyos valasztasi metddus és a fragmentalt parlament, ugyanis az ellenzék ,,ha-
zon belili” megegyezését is nehéz tetd ala hozni az egyharmadnyi timogatas megszerzéséhez.

3 KiLényt im. 11. o.

4 Drzs® Marta: Képuiselet és vilastis a parlamenti jogban, Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Buda-
pest 1998., 129. o.

5 Szlovakiaban viszont sziikebb a kizart targykorok lajstroma: az adékat és mas elvonasokat, az
allami koltségvetést érinté tigyeket, és az alapvetd szabadsagjogokat tilos népszavazasra bocsa-
tani. .d. Kocsis Miklos: Szlovik Kiztdrsasdg (In.: CHRONOWSKI Nora — DRINOCzI Timea (szerk.):
Eurdpai kormanyformak rendszertana, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé, Budapest 2007.), 484. o.
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a kérdéses hataridé eltelik vagy az aldirasok szama kevesebb, a torvény hatalyba 1ép.°

Mi az, amiben lehet, illetve nem lehet népszavazast kezdeményezni?

Altaldban az alkotmanyok ismernek bizonyos kizart targykoréket, amelyekben eleve
kizarjak a népszavazas kezdeményezésének lehetGségét. Ugymond a népet nem tekintik
»hagykorunak” a kdltségvetési, ado és pénziigyi kérdésekben, tgy gondolja a tudomanyos
kézvélekedés és a politikusok is, hogy az allampolgarok nem tudjék sajat hosszu tava
érdekeiket kell6képpen, bélcsen, objektiven mérlegelni, ezért ilyen kérdésekben inkabb
csak a kozvetett hatalomgyakorlds legyen az iranyadd, vagyis dontsén a parlament.

Ez a magyar jogban is igy van, hasonléan a szlovak rendszerhez és kicsit a portu-
galhoz, azonban nalunk a kizart targykérok listaja bévebb. Olyan szempontbdl nincs
nehéz dolgunk, hogy az Alaptérvény rendszere allaspontom szerint nem valtoztatott
jelentésen a korabbi alkotmanyon, illetéleg annak értelmezési gyakorlatan. 1989-ben,
amikor elfogadtdk a XVII. torvényt a népszavazasrol, még kevesebb kizart targykort
ismert a jogszabaly, igy ilyen volt a klasszikus kéltségvetési kategoria, a személyi kér-
dések példaul, de ezt az Alkotmanybirésag és az Orszagos Vilasztasi Bizottsag (OVB)
gyakorlata jelentésen kitagitotta.

Réviden szot kell ejtentink arrdl is, hogy miként lehetséges népszavazast kezdemé-
nyezni. Ebben is tortént valtozas, az 1990-es évek elején még az alairasok Gsszegyij-
tését kovetSen kellett csak engedélyeztetni, igymond hitelesittetni a kérdést, azonban
ez oda vezetett, hogy feleslegesen dolgoztattak a valasztopolgarokat, j6 parszor t6bb
szazezer alairas ugy keriilt az OVB asztalara, hogy mar lehetett tudni, abban a kizart
targykérben nem lehet népszavazast tartani. Az 1997-es jogszabalyalkotasi laz, az
Alkotmany moédositasa, illetSleg az 1998. évi I11. térvény teremtette meg a nagyjabol
mai napig hat6 feltételeket. Roviden ezek a koltségvetési és adod kérdések, személyi
tgyi kérdések, a parlament feloszlatasa, a kozkegyelem kérdése, a killénleges jogrend,
a hatdlyos nemzetkozi szerz6désekbdl eredé kotelezettségek tartoznak ide, de az
Alkotmanybirdsag értelmezési gyakorlata ezt kitagitotta. Az OVB és az 6 érveléstiket
elfogadva az Alkotmanybirésag tgy dontétt, hogy az alkotmany médositdsardl sem
lehet népszavazast rendezni.

1998. 6ta el6szor az Orszagos Valasztasi Bizottsaghoz kell benyujtani a kérdést
hitelesitésre, az OVB pozitiv vagy negativ dontésével szemben is jogorvoslattal lehetett
fordulni az Alkotmanybirésaghoz, az Alaptérvény elfogadasat kdvetSen pedig a Kiria
valt a masodik jogorvoslati férumma. Egyedil a mar korabban 6sszegydjtott alairasok
nyoman parlament altal elrendelt népszavazas hatarozathozatala vonatkozasaban van
még mindig jogorvoslati szint az Alkotmanybirésagnal. Az OVB és gyakorlatat atvéve
az Alkotmanybirésag folyamatosan 1990-et kéveten, 1993-ban is hozott vonatkozé
dontéseket, szam szetint az 52/1997-es AB hatarozatot emelném ki. Az Alkotmanybi-
résag ugy érvelt, hogy az alkotmanymaédositasrol eleve nem lehet népszavazast tartani.”

6 DEZs6 i.m. 129. o.
7 Magam a kévetkez6 érveléssel azonosulni tudok, mindazonaltal az OVB tagjaként — tiszte-
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Az alkotmany 28/C. §-dban volt egy erre vonatkozo kitétel, mely szerint nem lehet
népszavazast tartani az alkotmanynak a népszavazasra vonatkozo részérél. A contrario
értelmezéssel - jogboleseleti tankényvek az a contrario értelmezés iskolapélddjaként
nyilvantartjak ezt az esetet -, ebb6l kovetkezGen az alkotmany mas vonatkozasaiban
van méd népszavazas kezdeményezésére. Tobben ezt az allaspontot vallottak, Kilényi
Géza professzor volt az Alkotmanybirdsag érvelésének egyik leghangosabb kritikusa,
mely nagy hatassal volt a szemléletem kialakitasaban.

Az Alkotmanybirésag a kovetkezEket mondta ki a hatdrozatdban: mivel az alkot-
manyozas rendjét maga az alkotmdny szigorian és részletesen régziti és ezen eljarasi
szakaszok k6zott nem szerepel a népszavazas, ezért kévetkezésképpen az alkotmany
modositasardl eleve nem lehet referendumot kezdeményezni. Kilényi professzor
ellenérv-rendszere a kovetkezSképpen szolt: a térvényhozas menetét is részletesen
megszabja az alkotmany. A torvényalkotas folyamataban sem szerepel a népszavazas,
mint esetleges szakasz. Kovetkezésképpen semmilyen torvényalkotasi targyban nem
lehetne népszavazast kezdeményezni. Marpedig mivel Magyarorszagon a térvényhozas
a hatékorét mindenre kiterjesztheti, igy semmiben nem lenne méd népszavazas kifrasa-
ra. Brre mondja a jog, hogy argumentum ad absurdum, vagyis abszurd kévetkeztetés,
melynek fényében egyértelmt, hogy az allaspont nem helyes. Itt szeretnék utalni arra,
hogy 1étezik egy olyan kategoria — Kilényi Géza olvasatdban is — miszerint elképzel-
hetbek kézjogilag kétott dontések. Ez azt jelenti, hogy valamilyen mas jogszabalybol
fakaddan a parlamentnek kotelessége megszavazni — egyéb eléirasokbdl fakadban —
egyes dontéseket, ezt is ilyennek tekinthetjik.®

Magyarorszagon - egyes balti allamok rendszerével szemben - a népszavazas ered-
ménye, dontése még Gnmagaban nem jogszabaly, nem helyezkedik el sehol a jogforrasi
hierarchiaban. Csupan egy kotéer6t jelent a parlamentre nézve, melynek értelmében
a népszavazas eredményeképp kotelessége a parlamentnek jogszabalyt alkotni. Az
1989-¢s torvényt kovetSen az 1998. évi I11. t6rvény nem tartalmazott ilyen értelmd
rendelkezést. Fn magam civil inditvannyal fordultam az Alkotméanybirésaghoz annak
kezdeményezésére, hogy allapitsa meg a mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyelle-
nességet, miszerint semmilyen jogszabaly nem rendezi mit is jelent pontosan, hogy a
népszavazas eredménye kotelezé a parlamentre nézve. Az Alkotmanybirdsag 6t évet
kévetSen gy dontétt - ekkor csatlakozott hozzam Szigeti Péter, az Orszagos Va-
lasztasi Bizottsag nevében is, noha aldbb olvashaté egészen mas érveléssel -, hogy az
inditvany helytall, a jogalkoténak rendeznie kell pontosan mit jelent ez a kotelesség.
Ekkor keriilt be a népszavazasrél szolé 1998. évi 111. térvénybe, hogy a népszavazast
kévet6 180 napon belill toérvényt kell alkotnia a parlamentnek, illetéleg harom éven
keresztiil - hasonldan a szlovak rendszerhez — nem lehet a népszavazas eredményét

letben tartva a jogorvoslati forumként szolgalé Alkotmanybirdsag allaspontjat — véleményem
kifejtése mellett hasonl6 esetekben az elutasitas mellett voltam kénytelen szavazni.
8 KiLENYI 1.m. 18-26. o.
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sem térvényhozas, sem Gjabb népszavazas kezdeményezése révén megvaltoztatni. Ez
egy igen fontos lépeséfoknak tekinthetS ebbdl a szempontbol.

A tovabbiakban réviden sorra vessziik, hogy ténylegesen milyen nép altal kezdemé-
nyezett és ténylegesen megrendezett népszavazasokkal taldlkozhattunk Magyarorszagon.
A jelenleg is hatdlyos népszavazasi torvény (1998. évi 111 térvény) sziiletését kovetSen
lényegében két nép altal kezdeményezett referendumra kerilt sor. Az egyik a 2004.
december 5-én tartott kett6s népszavazas a kérhaztorvénnyel szembeni, illet6leg aho-
gyan a kozvélekedésben elterjedt a kettds allampolgarsaggal kapcsolatos népszavazas,
amelyeket az OVB elsé korben engedélyezett, tehat hitelesitette a kérdést.” Ennél joval
kalandosabb utat jart be a kévetkezd nagy probalkozas. A 2006. oktober 23-an tortént
eseményeket kévetSen jelentettek be hét kérdésbdl allé népszavazasi kezdeményezést
az akkori ellenzéki FIDESZ képvisel6i.

Vegyiik sorra ag emlitett kérdések megengedbetdségét!

Az el6szor benyujtott hét kérdésébdl ketté voltaképp mar régebben atment az
OVB rostajan.

,Egyetért-e On azzal, hogy az egészségiigyi kozszolgaltats intézmények, korhazak
maradjanak allami, 6nkormanyzati tulajdonban?” A kérdés lényegében megegyezik
a Munkaspart altal 2004-ben kezdeményezett, 2004. december 5-én megrendezett
népszavazas kérdésével.

»hgyetért-e On azzal, hogy a — 2002. janius 15-i allapot szerint hatalyos term£61ld-
6l 52616 1994. évi LV. térvény szerinti — csaladi gazdalkodot elsé helyen illesse meg
el6évasarlasi jog term6fold vagy tanya vasarlasa esetén?” Ez a kérdés a Hajrda Magyar-
orszag mozgalom hitelesittette 2002 nyaran. (Megjegyzendd, akkor az OVB akkor igen
kacifantos érveléssel megtagadta azon kérdés hitelesitését, mely csupan arra iranyult,
hogy az EU-val kotott foldiigyi megallapodasunkat ne lehessen a magyar kormany
részérdl egyoldalian médositani.

Mivel a jogszabalyi hattérben sem tértént azéta relevans valtozas, az OVB-nek
érdemi vizsgalat nélkiil kellett atengednie a kezdeményezéseket.

,Bgyetért-e On azzal, hogy az 4llamilag timogatott felséfoku tanulmanyokat folytatd
hallgatoknak ne kelljen képzési hozzajarulast fizetnitik?” Az OVB kéltségvetési vonat-
kozasa miatt megtagadta az alairasgy(jt6 {v hitelesitését. A hatarozat ellen benyujtott
kifogas nyoman az Alkotmanybirésag az OVB déntését megsemmisitette, és a testlletet
4j cljaras lefolytatasara kotelezte, azzal az instrukciéval, hogy az Alkotmanybirdsag
kévetkezetes gyakorlata szerint a kéltségvetési térvény fogalmaba semmiképpen sem
tartozhat bele az 6sszes olyan jogszabaly, amelynek pénziigyi, koltségvetési vonzata van.

Ez az érv igen megszoritélag értelmezendd, nevezetesen mindennek, a legproto-
kollarisabb, legjelképesebb kérdésnek is van koltségvetési Osszefiiggése, nevezetesen
példaul Grlapokat kell nyomtatni, titkarnSket kell rdallitani és igy tovabb.

9 A hitelesitést tobben megtamadtak, elsésorban nemzetkézi szerz6désbdl eredé kotelezettség
megsértésére hivatkozva. Az Alkotmanybirdsag ezt elutasitotta.
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Magam hasznaltam el6szor ezen érvet, miszerint mindennek van attételesen vala-
milyen kéltségvetési vonatkozasa, igy erre valé hivatkozassal nem lehet megtagadni egy
kérdés atengedését, hisz akkor semmiben nem lehetne referendumot rendezni. (Annak
idején ez az érvrendszer el6szor a kérhaztérvényes népszavazas vitaja soran hangzott
el, és akkor a kérdés hitelesitését eredményezte.) llyen szempontbol minden, aminek
koltségvetési vonatkozdsa van, egyenesen kizarna minden kérdésben a népszavazast.
Ezért az Alkotmanybirsag ennek a killonvéleménynek helyt adva dgy déntott, hogy
csak az adott évi koltségvetési torvényrdl, illetbleg leegyszertsitve olyan témakdrokrél
nem lehet népszavazast kezdeményezni, amelyekben ennek folyomanyaképpen a kdlt-
ségvetési torvény modositisa valna indokolttd." Ez is egy nagyon fontos mérfoldka,
gyakorlatilag ekkor honosodott meg a magyar jogban ez a szemlélet. A Fidesz emlitett
kezdeményezésénél ismét ekképp dontott az Alkotmanybirdsag, de mivel az akkori
normak szerint 6nmaga nem hitelesithette a kérdést, az OVB-t Uj eljarasra utasitotta.

Az OVB eme kédolt utalas ellenére masodszor is megtagadta a hitelesitést, a ko-
vetkez6 levezetéssel.

A fels6oktatasi intézmények 2007. évi intézményi koltségvetésének megtervezése a
koltségvetési torvényben meghatarozott allami tamogatasok és az intézményi kzvetlen
bevételek egytittes figyelembe vétele alapjan torténik. Egy eredményes népszavazas
kovetkeztében, amely a torvényalkotot a képzési hozzajarulas eltorlésére kotelezné, a
fels6oktatasi intézmények ily médon kiesé bevételeit — az intézmények mikédoképes-
ségének megorzése érdekében —a kézponti kdltségvetési forrasok dtcsoportositasaval
kellene potolni, ami sziikségessé teheti a kbzponti kéltségvetés bevételi oldalanak
utolagos korrekcidjat is.

Megjegyzésem a kovetkezb: a 2007-es koltségvetés tervezése a kérdéses idGpontban
mar megtortént, ekképp a kérdés fogalmilag csak 2008-ra érvényesiilhet — amely kolt-
ségvetésnek ekkor még a tervezése sem kezdSdott el. Mastrészt, sajnos, az intézmények
mikédbképessége nem alkotmanyos kdvetelmény, igy ezen utald szabaly nem hivhaté
tamaszté¢kul; az esetleges eredményes népszavazas sem vonja maga utan annak feltétlen
kotelezettségét, hogy a kéltségvetés mbdosuljon.

A masik megtagadasi érv szerint, alkotmanyos bizonytalansag all fenn ama tekin-
tetben, hogy mennyi idére kotelezné a népszavazas eredménye a torvényhozast, igy
megalapozott kovetkeztetés, hogy az eredményes népszavazas — burkolt forméaban
ugyan, de egyértelmien — az Alkotmany moédositasat eredményezi. Nos, ez valéban

10 Még mindig fenntartom, hogy nem artana e kizart targykért még pontosabban megfogalmazni.
Népszavazas-partisigom ellenére aggalyosnak tartanam, ha csak annyi lenne a tilalomfa: az adott
évi koltségvetésrél nem lehet népszavazast kezdeményezni. Amennyiben példaul valaki azt indit-
vanyozna, hogy ad absurdum a 2020-as koltségvetés kiadasi f66sszegébdl 40%-ot egészségiigyre
kell kélteni, az teljességgel megbénitana a néphatalmat képvisel6 akkori kormanytobbséget. A he-
lyes megfogalmazas nagyjabol az lehetne: olyan népszavazas tilalmazott, mely kifejezetten allami
koltségvetésrdl szol, valamint konkrétan a koltségvetési torvény modositasat indukalnd, illetSleg
alapban befolyasolna egy késébbi koltségvetési torvény létre hivasat.
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igen figyelemre mélté kérdés volt. A korabbi (1989. évi XVIL. térvény) tartalmazott
egy kétéves moratériumot, mely id6 alatt nem lehet médositani a népszavazasi dontés
eredményét. A kérdéses idépontban hatalyos térvény errdl hallgatott, tehat tényleg
nem volt egyértelmd, egy egyszerd térvénnyel vagy csak Gjabb népszavazassal irhatd
felil a referendum dontése.!

Sziklaszilard allaspontom viszont, hogy egy alkotmanyos mulasztas semmiképp
nem terhelhet$ a ,,szenvedd félre”, magukra az dllampolgarokra.'” Tehat a kérdést
hitelesiteni kellett volna mar az akkori jogszabalyi kérnyezetben is!

,EBgyetért-e On azzal, hogy az Orszaggy(lés — a fegyelmi és kartéritési felel6sség
mellett — térvényben szabalyozza a miniszterelnék és a Kormany tagjai specialis, ob-
jektiv felel6sségét is a koltségvetési hidny tallépéséért?”

Ez a kérdés volt allaspontom szerint az egyetlen, amely nem hitelesithetd. Nem
targykore miatt, hisz specialis felel6sségekrol — ellentétben az OVB érvelésével — nem
kizarélag az alaptérvény rendelkezhetik; gondolhatunk sajatlagos munkajogi, kartéritési
stb. felel6sségre. Csakhogy a kérdés nem felel meg az egyértelmiiség kévetelményének.
Magaban foglalja azt a lehet6séget is, hogy egy kiillon eme célra 1étrehivott konzilium
megallapitja a kormany felelGsségét — és semmi egyéb jogkdvetkezmény nincs. Nem
zarja ki azonban azt sem, hogy a helytelenithetS helyzet esetében birésag mondja ki
a végsé szot, és buntetdjogi szankcid-jelleggel, megszinik az érintettek mandatuma.
Ezért kellett volna kériltekintébben megfogalmazni a kérdést.

,Egyetért-e On azzal, hogy a nyugdijasok tovabbra is a 2006. oktober 23-4n hatalyos
torvényi rendelkezések szerint vallalhassanak munkat?”

Az OVB megtagadé hatarozata szerint ,,a munkavallalas e sokféle, szerteagazo
torvényi szabalyozdsa miatt a népszavazasban részt vevék szamara nem egyértelm,
hogy milyen szabalyok fenntartasa mellett voksolnanak™ A testiilet szerint a kérdés nem
egyértelmi. Véleményem szerint viszont nagyon is. Hogy mely normakra vonatkozik
az inditvany? Mindenre. Ennél lakonikusabb egyértelmiiség nincs is.

Az OVB arra hivatkozott tovabba4, hogy ,,az ad6zas rendjérdl sz616 2003. évi XCII.
torvény 4. § (1) bekezdésének a) pontja, tovabba a tarsadalombiztositas ellatasaira és
a magannyugdijra jogosultakrél, valamint e szolgaltatasok fedezetérdl szold 1997. évi
LXXXX. torvény 50. § (1) bekezdésének utal szabdlya szerint a jarulék az adoval egy
tekintet ala esik.” Az addzas pedig ugye kizart tirgykor. Csakhogy ha egy jogszabalyi
utalas vonatkozasaban egy kategéria egy masik kategdriaval egy tekintet ald esik, az
nem jelenti azt, hogy a kett6 azonos. Az alkotmany a kizart targykorok kozott az dllam
javara fizetendd, pénziigyi jogi targya elvonasok kozil az adok mellett az illetékeket
nevesiti. Vagyis formallogikailag, ha a jogalkot6 szandéka kiterjedt volna a jarulékokra,
akkor kifejezetten szerepeltetné a kizart targykorok kézott. (Egy profan példaval élve:

11 Ennck kapcsan fordult — a kérdés hitelesitésének megtagadasaval parhuzamosan — az OVB
Szigeti Péterrel az élen az Alkotmanybirésaghoz, mely megallapitotta a mulasztast.
12 Mint ahogy az AB t6bb tigyben a jogorvoslati jog tekintetében ki is mondta ugyanezt.
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ha Jéska unokatestvére Pistanak, Pista pedig Katanak, attél Kata és Joska még nem
feltétlentil unokatestvérek.)

,Bayetért-e On azzal, hogy gyégyszereket tovabbra is csak gydgyszertirban lehessen
arusitani?” Hzen kérdés hitelesitésének az OVB nem latta akadalyat.

,Egyetért-e On azzal, hogy a haziorvosi ellatasért, fogaszati ellatasért, és a jarobe-
teg-szakellatasért tovabbra se kelljen vizitdijat fizetni?”

A kérdés benyujtasanak idépontjaban a vizitdfj még nem szerepelt a koltségvetésben;
az Ugy alkotmanybirdsagi szakaszaban viszont mar igen.

Azon szakmai nézet mellett teszek hitet, hogy ha a valasztépolgarok el6bb nyujta-
nak be egy kérdést, mint ahogy a kizaré kérilmény bedll, quasi a megel6zés iranyado,
a valasztopolgaroké az els6bbség, és rendeltetésellenes egy idGkdzben bevezetett
jogszaballyal kil6ni a referendum lehet&ségét. A buntetGeljarasban is vezérelv, hogy a
blincselekményt az elkévetéskori térvény szerint kell elbiralni, kivéve, ha az 4j szabaly
enyhébb.” Talan kicsit demagdgnak hangzik, de elgondolkodtatd: amihez joga van a
biinézének, ahhoz mar nincs joga az egyszerd allampolgarnak?!

Kissé hasonl6 dsszefiiggés, hogy az is aggalyos volna, ha a az dllam barmilyen kér-
désben a népszavazasi kezdeményezés benyujtasat kévetGen nemzetkdzi szerzédést
kotne, és ezaltal az elrendeléskor annulaltatna a kordbban engedélyezett referendumot.™

Az Alkotmanybirdsag emlitett hatarozataiban tébbszoér kimondta: a kézvetlen de-
mokracia (népszavazas) a hatalomgyakorlas kivételes formaja, kivételes megvaldsulasa
esetén azonban a kézvetett demokracia (parlament) f616tt 4ll. A kézvetett hatalom-
gyakorlas 1étjogat két tényez6 indokolja. Az egyik praktikussagi: lehetetlen minden
kérdésben a népet megkérdezni. A masik abbdl az elméletbdl indul ki, miszerint az
allampolgarok k6zossége nem tudja (egy kiskorihoz hasonlbéan) objektiven, szakmailag
megitélni, hogy szamara hosszt tavon mi az el6ny6s (lasd magas adok), ezért célszerd,
ha errél egy kiilon szervezet dont. Es mivel f6leg az utdbbi tézist sokan vitatjak, ezért
vannak tételesen, szigorian megallapitott kizart tirgykorok, melyeknél — a népfelség
elve miatt — tilos tobb tilalomfat allitani.

Kérdéses, ezen alkotmanybirdsagi értelmezési szemlélet hogyan fog hossza tavon
alakulni az Alaptorvény szovege alapjan.’”

Jelent6s hangot kapott a fenti népszavazasi eljarassal parhuzamosan a médiaban
az a talan humoros, talan cinikus hir, hogy mintegy a Fidesz kérdéseire reafelelve egy

13 Ez kapcsolatban all az alabb kifejtett ,,in dubio pro plebe” elmélettel, valamint az 52/1997.
AB hatarozattal.

14 Magam tSbbszor hasznaltam ezt szébeli eléadasok alkalmaval. Frdekes, hogy a nemzetkézi
szerz6dések ,,mindenhatdsaga” vonatkozasaban lényegében ugyanezen megallapitast tartalmazza
JaxaB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete, Dialog Campus, Budapest-Pécs 2007., 163. o.

15 Az Alaptorvény Alapvetésében talalhatd B) cikk alapjan:

(3) A kézhatalom forrasa a nép.
(4) A nép a hatalmat valasztott képviselSi Gtjan, kivételesen kigvetleniil gyakorolja.
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valasztopolgar az ingyensorért és hasonld életbevagd dolgok miatt kezdeményezett
népszavazast. Az OVB helyesen déntétt ugy, hogy ezeket az inditvanyokat is ugyan-
olyan komolyan elemzi, mint a tobbit. A testiilet ugyanis csak jogszeriségi kontrollt;
a kérdés fontossaganak goéresé ala vétele mar célszertiségi dontés volna. Erre pedig
maguk a valasztopolgarok hivatottak, mégpedig a 200 000 alairas 6sszegydjtésével. A
két szempont teljességgel mas lapra tartozik. (Vagy 6ssze nem gytjtésével.) Elesen
elvalasztand6 tehat a két szakasz, igy az az OVB-tag, aki teljességgel hitelesithetének
tartja a privatizacié elleni népszavazast, az lehet, hogy azon majd nemmel (tehat a pri-
vatizacié mellett) szavaz. A szinte tarsadalmi munkdban, 6nall6 hivatal és sajat iroda
nélkdl dolgozé OVB viszont szinte ellehetetleniilt az allandé — sokszor komolytalan
— népszavazasi kezdeményezésektSl. Bzért egészitették ki az 1998. évi 111 térvényt,
miszerint mar magat a kezdeményezést 20 és 30 k6zotti szamu valasztépolgar tamogatd
alafrasaval kell ellatni. Talan a 20 személy 6sszegyUjtésének kotelezettsége elriaszthat a
vallalhatatlan inditvanyoktol, a létszamlimit pedig azt a célt szolgalja, hogy a mar eleve
nagyszamu kezdeményez4 ne gyakorolhasson ekképp nyomadst az testuletre.'® Kérdés,
hosszu tavon ez a szigoritas kisziri-e a tarthatatlan kezdeményezéseket.”

Ezen kezdeményezésekbdl tehat volt, amelyiket nem engedte at az OVB és volt
olyan, amelyet taktikai okbdl visszavontak. Végiil a vizitdijrdl, a tandijrél és a kor-
hazi napidijrél engedélyezték és tartottak meg a referendumot, mely érvényes
és eredményes volt.

OVB tagként kialakitottam egy ars poeticat, amelyet a romai jog regulainak minta-
jara a kévetkezoképpen fogalmaztam meg: in dubio pro plebe — kétség esetén a nép
javara kell itélni.

Altalaban a jogszabalyok nem nydjtanak 100%-ban zsinérmértéket a jogalkalma-
z6k szamara. Bz egyrészt lehet szakmailag gyenge mindséglik folyomanya, masrészt
viszont megjegyzendd, hogy minden élethelyzetre képtelenség elbre felkészilnie a
jogalkotonak, tehat idealis esetben is sziikségszerd, hogy valamilyen értelmezési vezér-
elv legyen segitségiinkre. Az 6roklési jogban a ,,favor testamenti” elve szerint kétség
esetén az Orokhagyo lehetd legteljesebb akaratanak jegyében kell eljarni. Az ,,in dubio
pro reo” elmélet értelmében a biintetSeljaras soran teljes bizonyitottsag hianyaban a
vadlott javara kell itélni. Ezek mintajara alakitottam ki itélkezési gyakorlatomban az
»in dubio pro plebe” lemmat, miszerint, amennyiben a népszavazas atengedése tekin-
tetében nem egyértelmicek a vonatkozé rendelkezések, kétség esetén hitelesiteni kell a
népszavazasi kezdeményezést.. Ebben a rendszerben ugyanis nincs ellenérdekd £¢l, az
egyszera allampolgar all mintegy szemben a mindenkori allamhatalommal. A korabbi

16 Hasonl6é megallapitast tartalmas CsINK Lorant: A &izvetlen demokricia (In.: Bevezetés az alkot-
manyjogba, szerk.: TROCSANYI Lidszl6 — ScHANDA Balazs), HVGORAC, 2012. Budapest, 155. o.

17 Olyan moédozat is elképzelhet6 lett volna, hogy az OVB ramutat a tarthatatlansagra, és inditva-
nyozza egy masik szerv — példaul az allamfé — felé a kérdés komolytalanna nyilvanitasat. (Ilyenkor
esetleg jelentds szamu kezdeményez6 kellene, hogy igazolja: a kérdés nem alaptalan.)
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Alkotmany és az 4j Alaptorvény is népszuverenitas talajan all, vagyis minden hatalom
forrisa maga a nép."

A torvény kifejezetten kimondja, hogy mely esetben nincs méd, nem pedig azt teszi
f6szaballya —a szlk kivételek sorjaztatisaval — hogy a népszavazas tilos. A valasztopol-
garok Osszességének ugyanis jogi érdeke a népszavazas. Jogelméletileg, aki esetlegesen a
tandij bevezetését a vilag legjobb Gtletének tartja, és vagyat alig lehet csillapitani, hogy
befizethesse mar azt a csekket, az is akkor fejezheti ki hivatalos formaban eziranyd
véleményét, ha megtartjak a referendumot.

Ahogy Kukorelli Istvan is hasonléan érvelt”, a korabbi alkotmany és az Alaptorvény
szerint — habar az Alaptérvény gyakorlata majd meglatjuk hogyan fog alakulni — gyakor-
latilag t6szabaly a népszavazas. Amennyiben a kizart targykorok kézott nem szerepel
az adott téma, tehat a 28/C.§-ban, illetSleg az Alaptérvény 8. cikkében, ugy abban az
esetben, ha nincs konkrét kizaré tényezd, akkor a népszavazast, a kérdést hitelesiteni,
a referendumot pedig engedélyezni kell. Remélhetbleg az 4j Alaptorvény gyakorlata
alapjan is ez lesz majd a jogalkalmazé szervek ars poeticaja, az OVB jogutddjaként
létrejott Nemzeti Valasztasi Bizottsag is ezt az értelmezési utat fogja kévetni.

Réviden még arra szeretnék kitérni, hogy a népszavazasi kampany mennyire sza-
balyozatlan még a hagyomanyos valasztasi eljarashoz képest is. Noha ugyanazok a
szabalyok vonatkoznak a referendumra, itt azonban nem személyek vagy partok kézott
déntenck a valasztépolgarok, hanem allaspontok kozétt, ehhez igazitva véleményem
szerint egy kicsit kazuisztikusabban kellene megfogalmazni a vonatkozé normaékat.
Tovabbd az 52/1997-es AB hatarozat kimondta, hogy nem lehet a népszavazas céljat
meghiudsitani onnantodl kezdve, hogy azt a kérdést hitelesitették. Gyakorlatilag ez egy
AB hatarozat indokolasaban 6ltétt testet.

»Ennek a nem anyagi természetd hataskormegosztasnak donté kévetkezményei
vannak a kozvetlen és a képviseleti hatalomgyakorlas hierarchikus viszonyara, tovab-
ba az elébbi fiiggetlenségére nézve. A kezdeményezés tdimogatottsaganak teljestilése
automatikusan a képviseleti szerv f6l¢é helyezi a kdzvetlen hatalomgyakorlast. Az
Orszaggytlés az adott népszavazasi kérdés tekintetében végrehajtdi szerepbe kerdl, s
azt kell biztositania, hogy a kbzvetlen hatalomgyakorlas eljarasat ne fenyegesse semmi,
egészen az eredményes népszavazasig, amikor ez a kotelessége tartalmira fordul (ti. a
dontés végrehajtasara). Mivel a ,,szabad targyakon” belil az eljaras uralkodik a kézvet-
len hatalomgyakorlas alkotmanyi szabalyaiban, védelmének az eljaras egészére ki kell
terjednie, attdl kezdve, hogy a kezdeményezés megindul.” (52/1997. AB hatarozat)

Olyan tavoli kérdések is felmeriilnek a témaval kapcsolatban, miszerint mi az, ami
kételez6 az Alkotmanybirésag dontéseibol. A rendelkezé rész csupan vagy az indokolas
is? Mi az obiter dictum, mi a ratio decidendi? A 1ényeg, hogy az Alkotmanybirdsag

18 Ahogy magam szoktam mondani tobbsz6r: nem az allam kegye a népszavazas, hanem a ,,nép
kegye” a parlamenti kormanyzas.
19 Id. sz6beli el6adas. A KRE konferenciaja, 2013. majus 10.
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ez iranya dontése allispontom szerint mindenkire kételez6, azonban sokszor a jogal-
kalmazé szervek tdlzottan textualista gyakorlata miatt igy gondolom, hogy ennek az
alkotmanybirésagi rendelkezésnek gyakorlatilag garancidkat kellene teremteni tételes
jogszabalyok, tehdt térvény atjan is. Ebben az esetben érvényesiilne csak ténylegesen
azon elv, hogy minden hatalom a népé, hiszen tudjuk, hogy egy dolog, ha valamire de
iure van lehet6ség és mas dolog, ha de facto ténylegesen tudnak is élni vele. De facto
ellehetetlenitheti a népszavazast egy olyan tajékoztaté kéntosbe bujtatott kampany,
amely vonatkozasaban nincs igazan korlatozé vagy ezt rendezé jogszabaly.

Reményeim szerint egy uj, teljes kord népszavazasi térvény minél hamarabb meg-
alkotasra kertl, anndl is inkdbb, mert égeten sziikség lenne ra esetlegesen tekintettel
a varhat6 népszavazasokra. A vitakat elkertilendé ezt még most a szakma konszenzusa
alapjan meg kellene, hogy alkossak.
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Di1E voM VOLK INITITERTE VOLKSABSTIMMUNG
— IN THEORIE UND IN DER AKTUELLEN PRAXIS UNGARNS

Die Frage der Institution Volksabstimmung verdiente eine eigene Monografie, doch
an dieser Stelle mochte ich dem Leser eine Grundeinstellung, eine ars poetica vorstellen.

Zunichst mochte ich genau definieren, was sich hinter dem Ausdruck Volksab-
stimmung verbirgt. Es geht um ein Votum, bei dem die Staatsbiirger mithilfe von
Entscheidungsfragen ihre Meinung tiber Standpunkte bekunden (im Gegensatz zu
klassischen Wahlen, wo sie iiber Personen abstimmen). Letztendlich geht es auch hier
um eine Wahl, daher sind ein Abschnitt im Wahlrecht und die Bestimmungen des
Gesetzes XXXVI./2013 tiber das Wahlverfahren maf3gebend.

Warum ist die Volksinitiative zur Volksabstimmung eine wichtige Kategorie?

Ich bin der Ansicht, dass im wissenschaftlichen Diskurs neben der indirekt aus-
getibten Macht — gemeint ist die Machtausiibung durch das vom Volk gewihlte Par-
lament — der direkten, vom Volk ausgetibten Macht wenig Platz eingerdumt wird.
Falls die Burger eine Volksabstimmung nicht selbst erzwingen kénnen, kann man
meiner Ansicht nach nicht Gber eine Machtausiibung durch das Volk im klassischen
Sinne sprechen, hochstens erkliren, dass die jeweilige Macht ihre Ideen gern durch
die Wihler bestitigen lisst, doch diese Legitimation durch Abstimmung kann nicht
als eine Kontrolle, als Balancefaktor der offiziellen, indirekten staatlichen Institution
betrachtet werden.

Die Institution der Volksabstimmung ist in zahlreichen Lindern gebriduchlich. Es
gibt allerdings etliche Staaten — so z. B. England, Spanien (hier gab es Verdnderun-
gen seit dem Beitritt zur Europiéischen Union), Kroatien oder Ruminien — in denen
zwar die Institution als solche bekannt ist, doch auf klassischer Weise, also vom Volk
erzwungen, nicht durchgefihrt werden kann.! Die ruminische und die kroatische
Verfassung legen fest, dass das Staatsoberhaupt bzw. die Regierung eine Volksabstim-
mung auslésen kann, und so wurde auch in den fritheren Bestimmungen Spaniens
verfiigt. Die Didnen und die Letten haben ein ganz eigenes Modell eingefiihrt. In Di-
nemark kennt man die Volksinitiative nicht, hier ist die jeweilige parlamentarische Op-
position, ein Drittel des Abgeordneten berechtigt, gegen ein Gesetz das Abrogativ-
Referendum zu initiieren. Dieses eigenartige Rechtsinstitut kann man gut gebrauchen

1 Kiinyt Géza: Osszehasonlitd alkotminyjog, PPKE, Budapest 2002., S. 9-10
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aber auch missbrauchen, und die politische Kultur ist der Garant dafiir, dass es nicht
zur missbrauchlichen Rechtsausiibung kommt.”

Viele kennen die Ansicht, wonach die Staaten des Baltikums seit Abbau des Staats-
sozialismus eine eigene und mustergtltige Entwicklung genommen hitten. Besonders
die Letten werden hidufig hervorgehoben, doch die vom Volk initiierte Volksabstim-
mung kennt man dort auch nicht. Es gibt aber die Méglichkeit, dass auf Verlangen
des Staatsoberhauptes oder eines Drittels der Abgeordneten oder aus eigener Initi-
ative des Parlaments das Inkrafttreten eines bereits verabschiedeten Gesetzes ver-
schoben wird, und erst einmal die Wihler befragt werden, ob sie dariiber in einem
Abrogativ-Referendum abstimmen mochten.” In einem solchen Fall muss — falls 10
% der Wahlberechtigten dafiir sind — Gber das mogliche Inkrafttreten des Gesetzes
ein Referendum abgehalten werden. Dieses Quorum von 10 Prozent ist recht hoch,
die Moglichkeit der rechtsmissbriauchlichen Anwendung ist fast ausgeschlossen. Die
Verfassung Lettlands kennt noch eine dhnliche eigenartige Institution, die davon han-
delt, dass der Staatsprisident ein Referendum ansetzen kann dariiber, ob es vorgezo-
gene Wahlen geben soll. Dieser doppelte ,,Filter” gewihrleistet, dass das Parlament
zuverlissig arbeitet, jedoch in einer Krisensituation nicht in der Lage ist, die Gesetz-
gebung einzuzementieren.

Nun zur eigentlichen, vom Volk initiierten Volksabstimmung:

Die Schweiz verfiigt bekanntermallen iiber eine reiche Kultur an Referenden und
jede Menge rechtlicher Méglichkeiten dafiir. Dartiber hinaus haben die Weststaaten
der USA traditionell das Referendum, auf Bundesebene allerdings kennt man die
Referenden tberhaupt nicht.*

Neben Ungarn nutzt man in Litauen, Slowenien und in der Slowakei dieses Rechts-
instrument. Nachfolgend wird die Rede sein von den ausgeschlossenen Gegenstin-
den, Giber die keine Volksabstimmung initiiert werden kann, bzw. iiber die Mindestan-
zahl der Wihler, die eine Volksinitiative auslésen kénnen. In der Slowakei braucht
eine Volksinitiative 350.000 Unterschriften, eine recht hohe Schwelle verglichen mit
Ungarn oder mit der slowakischen Bevolkerungszahl.® Das in Litauen vorgeschriebe-

2 Hinzugefiigt werden muss, dass es dort eine andere politische Kultur sich gefestigt hatte. Au-
Berdem ist die duBerst proportional angelegte Wahlmethode bzw. das fragmentierte Parlament so
vorteilhaft, weil eine Ubereinkunft innerhalb der Opposition iiber die Unterstiitzung mit einem
Drittel des Parlaments schwierig ist.

3 KILENYT siche oben, S. 11

4 DEzs6 Marta: Képuiselet és valasztas a parlamenti jogban, Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, Buda-
pest 1998., S. 129.

5 In der Slowakei ist die Liste der ausgeschlossenen Themen kirzer — tiber Steuern und an-
dere Abgaben, tber Angelegenheiten des Staatshaushalts sowie iiber Grundrechtewird keine
Volksabstimmung zugelassen. Siche Kocsis Miklés: Szlovik Koztirsasdg (In.: CHRONOWSKI Nora
— DriNoczi Timea (Hrsg.): Eurdpai kormanyformdik rendszertana, HVG-ORAC Lap- és Kényvkiado,
Budapest 2007.), S. 484
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ne Quorum von 200.000 Unterschriften ist auch hoch, das von 40.000 in Slowenien
wiederum relativ niedrig, so dass selbst mit der Bevolkerungszahl des Landes vergli-
chen den Wihlern eine liberale, weniger einschrinkende Moglichkeit geboten wird.

In Italien nutzt man das abrogative Referendum, man braucht die Unterschrift
von 500.000 Wahlberechtigten (niedriges Quorum verglichen mit der Bevélkerungs-
zahl), um ein Referendum zur Authebung eines Gesetzes zu initiieren. Wenn die dafiir
angesetzte FPrist abgelaufen ist oder die geforderte Anzahl an Unterschriften nicht
erreicht ist, wird das Gesetz wirksam.®

Mboglicher Gegenstand von Volksabstimmungen:

Im Allgemeinen wird in der Verfassung definiert, welche Gegenstinde von vorn-
herein nicht zugelassen werden. Das Volk wird fiir ,,nicht volljihrig gehalten in The-
men wie Haushalt, Finanzen und Steuern. Wissenschaft und Politik sind der Ansicht,
dass die Burger nicht in der Lage seien, ihre langfristigen Interessen weise und ob-
jektiv abzuwigen, daher sollte in solchen Fragen nur die indirekte Machtausiibung
maligebend sein, es sollte also das Parlament entscheiden.

Ahnlich verhilt es sich mit dem ungarischen Recht, ein wenig auch mit dem slo-
wakischen und dem portugiesischen, doch bei uns ist die Liste der nicht zugelassenen
Gegenstinde etwas linger. Im neuen Grundgesetz gibt es, verglichen mit der frithe-
ren Verfassung, meiner Ansicht nach keine gro3en Verinderungen diesbeziiglich. Als
1989 das Gesetz Nr. XVII. tiber die Volksabstimmungen verabschiedet wurde, gab es
noch weniger ausgeschlossene Themen, zu diesen gehérten personelle Fragen zum
Beispiel, und die klassische Kategorie Haushalt, doch das Verfassungsgericht und der
Landeswahlausschuss haben die Liste erheblich erweitert.

Nun méchte ich kurz darauf zu sprechen kommen, wie eine Volksabstimmung
initiiert werden kann. Auch in dieser Hinsicht gab es Verinderungen, denn zu Anfang
der 1990-er Jahre musste man erst nach der Unterschriftensammlung die Zulassung
der Volksabstimmung beantragen, die Frage sozusagen bestitigen lassen. Das fithrte
allerdings dazu, dass die Wihler v6llig umsonst bemitht wurden, denn mehrere Male
kamen auf die Weise mehrere Hunderttausend Unterschriften auf den Tisch des Lan-
deswahlausschusses, obwohl von vornherein klar war, dass der Gegenstand des Be-
gehrens aus den Volksabstimmungen ausgeschlossen ist. Das Jahr 1997 brachte eine
Gesetzesschwemme mit sich, diese und die Verfassungsinderung bzw. das Gesetz
II1/1998 sorgten fur die Voraussetzungen, die im GroBen und Ganzen heute noch
gelten. Es geht kurz um Pragen des Haushalts und der Steuern, um Personalfragen
und die Auflésung des Parlaments, um die allgemeine Amnestie und die besondere
Rechtsordnung, sowie um Verpflichtungen aus internationalen Vertrigen. Das Ver-
fassungsgericht erweiterte in seiner Praxis diese Liste. Inzwischen beschied das Ver-
fassungsgericht, dass tiber Verfassungsinderungen auch keine Volksabstimmungen
durchgefithrt werden durfen.

6 DEZzsO s.0. S. 129
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Seit 1998 muss man erst einmal beim Landeswahlausschuss die Frage zur Besti-
tigung einreichen, gegen die Entscheidung des Ausschusses kann man beim Verfas-
sungsgericht Rechtsmittel einlegen. Seit Beschluss des Grundgesetzes ist die Kurie das
Forum in zweiter Instanz, an das man sich wenden kann. Nur in Bezug auf den Be-
schluss Uber die vom Parlament angesetzte Volksabstimmung aufgrund vorher regis-
trierter Unterschriften gibt es die Méglichkeit, beim Verfassungsgericht vorzugehen.
Das Verfassungsgericht fasste, die Praxis des Landeswahlausschusses tiibernehmend,
laufend einschligige Beschliisse nach 1990 und sogar 1993 — hervorheben méchte ich
den Beschluss Nr. 52/1997. Das Verfassungsgericht argumentierte damit, dass tber
eine Verfassungsinderung grundsitzlich kein Referendum abgehalten werden kann.”
Es gab ecine diesbeztigliche Formulierung im § 28/C der Verfassung, die besagte,
dass tber Bestimmungen der Verfassung, die von den Volksabstimmungen handel-
ten, keine Volksabstimmungen durchgefiihrt werden kénnen. Durch die Auslegung
¢ contrario — Lehrbiicher des Rechts halten diesen Fall fir das Paradebeispiel des Ge-
genschlusses — gibt es beztiglich anderer Bestimmungen der Verfassung durchaus die
Mboglichkeit, eine Volksabstimmung auszulsen. Viele vertraten diesen Standpunkt,
doch Professor Géza Kilényi zdhlte zu den schirfsten Kritikern der Argumentation
des Verfassungsgerichts, und diese Kritik hat meine Ansicht stark beeinflusst.

Das Verfassungsgericht erklirte in seinem Beschluss Folgendes: Weil die Ordnung
des Verfassungsprozesses in der Verfassung selbst streng und ausfiihrlich geregelt
ist, und unter den Verfahrensabschnitten die Volksabstimmung nicht genannt wird,
koénne man tiber die Anderung der Verfassung grundsitzlich keine Volksabstimmung
initileren. Die Gegenargumentation von Professor Kilényi lautete so: Auch der Ab-
lauf der Gesetzgebung wird in der Verfassung ausfithrlich geregelt. Im Prozess der
Gesetzgebung wird die Volksabstimmung als moglicher Abschnitt auch nicht ge-
nannt. Somit kénnte man beziiglich keines Gegenstandes der Gesetzgebung ein Re-
ferendum ansetzen. Und weil in Ungarn die Gesetzgebung ihren Wirkungskreis auf
alles Gibertragen kann, diirfte man in keiner Angelegenheit eine Volksabstimmung
initiieren. Das Recht bezeichnet so etwas als argumentum ad absurdum, also eine absurde
Schlussfolgerung, so dass eindeutig wird, dass der Standpunkt unhaltbar ist. An dieser
Stelle mochte ich darauf hinweisen, dass es eine Kategorie gibt — auch in Géza Kilé-
nyis Auslegung — wonach 6ffentlich-rechtlich verpflichtende Entscheidungen mog-
lich wiren. Das heil3t, aus einer anderen Rechtsvorschrift folgend ist das Parlament
verpflichtet — wegen sonstiger Bestimmungen — fiir bestimmte Entscheidungen zu
stimmen, und diese kann auch als eine solche Entscheidung betrachtet werden.®

7 Ich personlich kann mich mit der folgenden Argumentation identifizieren; doch als Mitglied im
Landeswahlausschuss — beim Respektieren des Standpunkts des Verfassungsgerichts als Forum
fiir Rechtsbehelf — war ich in dhnlichen Fillen nach Darstellung meiner Meinung gezwungen, fiir
die Ablehnung zu stimmen.

8 KiLENyT s. 0. S. 18-26
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In Ungarn bedeutet das Ergebnis einer Volksabstimmung — im Gegensatz zu den
Staaten des Baltikums — an und fir sich noch keine Rechtsvorschrift, die Entschei-
dung nimmt in der Hierarchie der Rechtsquellen noch keinen Platz ein. Sie bedeutet
fiir das Parlament nur eine bindende Kraft, wonach das Parlament verpflichtet ist,
als Ergebnis des Referendums ein Gesetz zu verabschieden. Nach dem Gesetz aus
dem Jahre 1989 beinhaltete das Gesetz I111/1998 keine Bestimmung in diesem Sin-
ne. Ich wandte mich an das Verfassungsgericht mit einer Zivilinitiative, damit es die
Verfassungswidrigkeit im Versdumnis feststellt, weil ich der Ansicht war, dass keine
der Rechtsvorschriften genau regele, was es bedeutet, dass das Ergebnis der Volks-
abstimmung verpflichtend sei fiir das Parlament. Das Verfassungsgericht traf seine
Entscheidung nach fiinf Jahren — zu der Zeit schloss sich mir Péter Szigeti im Namen
des Landeswahlausschusses an, auch wenn mit einer anderen Argumentation — in
dem Sinne, dass der Antrag begriindet sei, und dass der Gesetzgeber genau definieren
muss, was sich hinter der Verpflichtung verbirgt. Danach wurde im Gesetz iiber die
Volksabstimmung II1./1998 verankert, dass das Parlament innerhalb von 180 Tagen
nach dem Referendum ein Gesetz verabschieden muss, bzw. dass drei Jahre lang —
dhnlich wie in der Slowakei — das Ergebnis des Referendums weder durch die Gesetz-
gebung noch durch eine Volksabstimmung geindert werden kann. Damit wurde ein
wichtiger Schritt gemacht.

Nun moéchten wir kurz darstellen, was fur Volksabstimmungen in Ungarn bisher
gab, die tatsichlich vom Volk initiiert und wirklich abgehalten wurden. Nach Verab-
schiedung des neuen, auch heute wirksamen Volksabstimmungsgesetzes (I11./1998)
wurden in Ungarn eigentlich zwei vom Volk initiierte Referenden durchgeftihrt. Ein-
mal die ,,doppelte” Volksabstimmung am 5. Dezember 2004 gegen das Krankenh-
ausgesetz, bzw. iiber die — wie allgemein bezeichnet — ,,doppelte Staatsbiirgerschaft™.
Die Fragen waten vom Landeswahlausschuss zugelassen, also bestitigt.” Der darauf
folgende gréBere Versuch verlief cher abenteuerlich. Nach den Ereignissen am 23.
Oktober 2006 kiindigten die Abgeordneten der Partei FIDESZ, damals noch in der
Opposition, eine Volksinitiative mit sieben Fragen an.

An dieser Stelle mochte ich der Frage nachgehen, wieweit die genannten Fragen
zulissig sind.

Von den zuerst eingereichten Fragen wurden zwei schon lingst vom Landeswahl-
ausschuss genehmigt.

,»oind Sie damit einverstanden, dass die 6ffentlichen Gesundheitseinrichtungen,
die Krankenhiduser, im staatlichen, kommunalen Besitz bleiben?* Diese Frage ist ei-
gentlich identisch mit der Frage, die bei der von der Arbeiterpartei 2004 initiierten,
am 5. Dezember 2004 abgehaltenen Volksabstimmung gestellt wurde.

9 Die Bestitigung wurde von mehreren Seiten kritisiert, in erster Linie unter Berufung auf die
Verletzung von Pflichten aus internationalen Vertrigen. Das Verfassungsgericht wies die Kriti-
ken zurtick.
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,»oind Sie damit einverstanden, dass es dem Landwirt in Familienwirtschaft — ge-
mal Gesetz L.V/1994 iber Agrarbéden, witksam gemdll dem Zustand am 15. Juni
2002 — im Falle des Erwerbs von Agrarboden oder Bauernhof an erster Stelle das
Vorkaufsrecht zusteht?” Die Bewegung ,,Hajrd Magyarorszag® [Vorwirts Ungarn|
lie3 diese Frage im Sommer 2002 bestitigen. (Anmerken méchte ich, dass der Lan-
deswahlausschuss damals die Zulassung der Frage mit einer dullerst komplizierten
Argumentation ablehnte, die nur darauf ausgerichtet war, dass unser mit der EU
abgeschlossenes Ubereinkommen iiber Béden nicht einseitig von der ungatischen
Regierung abgeindert werden sollte.

Es gab scitdem keine relevanten Verdnderungen in den gesetzlichen Bestimmun-
gen, so dass die Initiativen ohne inhaltliche Prifung zugelassen werden mussten.

,»oind Sie damit einverstanden, dass die Studenten, deren Studienplatz aus 6ffent-
licher Hand finanziert wird, keinen Ausbildungsbeitrag zahlen miissen? Wegen des
Bezugs zum Haushalt verweigerte der Landeswahlausschuss die Zulassung der Un-
terschriftslisten. Doch infolge des Einspruchs gegen diesen Bescheid vernichtete das
Verfassungsgericht die Entscheidung des Landeswahlausschusses, und verpflichtete
das Gremium zum neuen Verfahren mit dem Hinweis, dass nach konsequenter Pra-
xis des Verfassungsgerichts keineswegs alle gesetzlichen Bestimmungen, die einen fi-
nanziellen, haushaltsmiBigen Bezug haben, dem Begriff Haushaltsgesetz zugeordnet
werden konnen.

Dieses Argument ist restriktiv zu verstehen, denn alles, sogar die formellen, sym-
bolischen Fragen haben irgendeinen Bezug zum Haushalt, so z. B. muss man Formu-
lare ausdrucken lassen, Sekretirinnen damit beauftragen, usw.

Ich selbst war derjenige, der von diesem Argument das erste Mal Gebrauch mach-
te — schlieflich haben alle Angelegenheiten indirekt einen Haushaltsbezug, und so
geschen kann man unter Berufung darauf die Zulassung einer Frage nicht ableh-
nen, denn dann kénnte man Gberhaupt keine Volksabstimmungen abhalten. (Damals
wurde diese Argumentation in der Diskussion tber die Volksabstimmung zu den
Krankenhdusern genannt, und fiithrte zur Bestitigung — Zulassung — der Frage.) In
dieser Hinsicht wiirde alles, das einen Haushaltsbezug hat, die Volksabstimmung in
allen Fragen regelrecht ausschlieBen. Daher entschied das Verfassungsgericht, dass
nur iber das Haushaltsgesetz des betroffenen Jahrs, bzw. vereinfacht ausgedriickt,
nur Gber solche Themen keine Volksabstimmung initiiert werden darf, in deren Folge
dann eine Abdnderung des Haushaltsgesetzes begrindet wire."” Es handelt sich um

10 Ich bleibe dabei, dass die nicht zugelassenen Themen noch genauer definiert werden miissten.
Obwohl ich fiir Volksabstimmungen bin, hielte ich fiir bedenklich, wenn es damit getan wire —
tber den Haushalt des Jahres diirfe keine Volksabstimmung initiiert werden. Wenn z. B. jemand
den Antrag stellte, dass vom Gesamtbetrag der Ausgabenseite des Haushalts 2020 ad absurdum
40% fir das Gesundheitswesen ausgegeben werden sollten, wiirde das die aktuelle Regierungs-
mehrheit, die Vertreter der Volkssouverinitit, vollig lahmlegen. Die richtige Formulierung miss-
te etwa lauten: Eine solche Volksabstimmung ist verboten, die ausdriicklich vom Staatshaushalt
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einen wichtigen Meilenstein, denn praktisch gesehen festigte sich diese Einstellung
erst jetzt im ungarischen Recht. Im Falle der Initiative von FIDESZ traf das Verfas-
sungsgericht dementsprechend seine Entscheidung, doch weil im Sinne der damali-
gen Bestimmungen das Gericht die Frage nicht selbst zulassen konnte, wies es den
Landeswahlausschuss an, ein neues Verfahren durchzufihren.

Der Landeswahlausschuss verweigerte trotz dieses Hinweises auch das zweite
Mal die Bestitigung und argumentierte so: Die Planung des Budgets der Bildungs-
cinrichtungen fiir das Jahr 2007 erfolgt unter Beachtung sowohl der Férderungen
aus 6ffentlicher Hand gemal3 Haushaltsgesetz, als auch der direkten Einnahmen der
cinzelnen Bildungseinrichtungen. Infolge einer erfolgreichen Volksabstimmung, die
den Gesetzgeber verpflichten wiirde, die Studiengebtihr zu streichen, miissten die
Hochschulen und Universititen die deshalb weggefallenen Einnahmen — um den Be-
trieb aufrechtzuerhalten — aus Haushaltsmitteln ersetzt bekommen, so dass u. U. die
Einnahmeseite des zentralen Haushalts nachtriglich korrigiert werden misste.

Dazu mdchte ich folgende Anmerkung machen: Die Planung des Staatshaushalts
fir das Jahr 2007 war zum gefragten Zeitpunkt bereits abgeschlossen, daher kénnte
die Frage formell erst 2008 von Relevanz sein, da wurde die Planungsarbeit fiir den
Haushalt noch nicht einmal begonnen. Andererseits ist die Sicherung der Funktions-
tahigkeit der Bildungseinrichtungen leider keine verfassungsmiflige Verpflichtung,
auf diese Bestimmung kann man sich nicht berufen, und eine evtl. erfolgreiche Volks-
abstimmung erzwingt nicht unbedingt, dass der Staatshaushalt gedindert wird.

Dem anderen Argument der Ablehnung nach bestiinde eine verfassungsmifiige Un-
sicherheit in Bezug darauf, fiir welchen Zeitraum das Ergebnis der Volksabstimmung
den Gesetzgeber verpflichten wiirde, so dass die Schlussfolgerung begriindet sei, dass
eine erfolgreiche Volksabstimmung — zwar implizite doch eindeutig — eine Verfassungs-
inderung bewirken wiirde. Nun, das war wirklich eine beachtenswerte Frage. Das frii-
here Gesetz (XVII/1989) beinhaltete ein zweijihriges Moratorium, wihrend dieser Zeit
konnte man das Ergebnis der Entscheidung per Volksabstimmung nicht abindern. Das
zur fraglichen Zeit wirksame Gesetz beinhaltete keine Aussage dazu, es war also wirk-
lich nicht eindeutig, ob das Ergebnis des Referendums durch ein einfaches Gesetz oder
durch ein neues Referendum tiberschrieben werden kann.'!

Es ist meine feste Uberzeugung, dass ein Verfassungsversiumnis keineswegs der
betroffenen Partei, d. h. dem Staatsburger angelastet werden darf.'” Die Frage hitte
also bereits im damaligen Kontext zugelassen werden miissen!

handelt, und konkret die Anderung des Haushaltsgesetzes bewirken, bzw. grundsitzlich die Ver-
abschiedung eines spateren Haushaltsgesetzes beeinflussen wiirde.

11 In diesem Zusammenhang wandte sich der Landeswahlausschuss mit Péter Szigeti an der
Spitze gleichzeitig mit der verweigerten Zulassung der Frage an das Verfassungsgericht, das ein
Versdumnis feststellte.

12 Das Verfassungsgericht stellte das Gleiche in mehreren Sachen zum Rechtsbehelf fest.
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,»oind Sie damit einverstanden, dass das Parlament — bei Disziplinar- und Schadens-
haftung — die spezielle, objektive Verantwortung des Ministerprisidenten und der Re-
gierungsmitglieder fiir die Uberschreitung des Haushaltsdefizits im Gesetz reguliert?

Meiner Ansicht nach war diese Frage die einzige, die nicht zugelassen werden durfte.
Nicht wegen des Gegenstands, denn tber spezielle Haftungen kann — im Gegensatz
zur Argumentation der Landeswahlkommission — nicht ausschlieBlich das Grundgesetz
bestimmen; man denke nur an besondere Haftung in Arbeits- oder Schadensrecht. Al-
lerdings erfiillt die Frage nicht die Forderung nach Eindeutigkeit. Auch die Méglichkeit
ist hier inbegriffen, dass ein extra zu diesem Zweck aufgestelltes Gremium die Ver-
antwortung der Regierung feststellt, und es gibt sonst keine anderen Rechtsfolgen. Es
wird aber auch nicht ausgeschlossen, dass bei Missbilligung das Gericht das letzte Wort
spricht, und als eine Art strafrechtliche Sanktion den Betroffenen das Mandat entzogen
wird. Deshalb hitte man die Frage mit mehr Umsicht formulieren miissen.

,,Sind Sie damit einverstanden, dass Rentner weiterhin im Sinne des am 23. Okto-
ber 2006 geltenden Rechts einer Beschiftigung nachgehen kénnen?*

Nach dem abschligigen Bescheid des Landeswahlausschusses ,,ist es wegen der
komplexen gesetzlichen Regelung der Beschiftigungsverhiltnisse fiir die Wihler bei
einer Volksabstimmung nicht eindeutig, fir welche Bestimmungen sie votieren wiir-
den.* Der Ausschuss war der Ansicht, dass die Frage nicht eindeutig ist. Meiner An-
sicht nach ist sie schr wohl eindeutig. Auf welche Bestimmungen bezieht sich die
Frage? Auf alle. Eine noch lakonischere Eindeutigkeit kann es gar nicht geben.

Der Landeswahlausschuss berief sich des Weiteren darauf, dass ,,nach {4 Absatz
1. Satz a) des Steuergesetzes XCII/2003, sowie nach der verweisenden Bestimmung
des § 50 Abs. 1. des Gesetzes LXXXX/1997 uber den Anspruch der Sozialversiche-
rungsnehmer und der Privatversicherten sowie tiber die Deckung dieser Leistungen,
fiir Beitrage und Steuern das Gleiche gilt*. Steuern wiederum sind (als Gegenstand)
nicht zugelassen. Doch wenn beztiglich eines Verweises auf ein Gesetz die eine Ka-
tegorie mit der anderen gleichgestellt wird, bedeutet es noch lange nicht, dass die
beiden identisch sind. Die Verfassung nennt unter den ausgeschlossenen Gegenstin-
den unter den finanzrechtlichen Abgaben zugunsten des Staates Gber die Steuern
hinaus auch die Gebtihren. Formallogisch bedeutet das soviel, dass wenn die Absicht
des Gesetzgebers sich auch auf die Beitrige erstreckt hitte, hitte er diese unter den
ausgeschlossenen Gegenstinden ausdricklich erwihnt. (Um ein einfaches Beispiel zu
nennen: Wenn Joseph Stephans Cousin ist, Stephan wiederum der Cousin von Katha-
rina, miissen Joseph und Katharina nicht unbedingt Cousins sein.)

»oind Sie damit einverstanden, dass Medikamente weiterhin nur in Apotheken
verkauft werden kénnen?* Hier sah der Landeswahlausschuss keine Veranlassung die
Zulassung abzulehnen.

,»oind Sie damit einverstanden, dass fir die Betreuung durch den Hausarzt, fur
die zahnirztliche Versorgung und fiir die medizinische Versorgung in der Polyklinik
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weiterhin keine Praxisgebiihr gezahlt werden muss?*

Zum Zecitpunkt der Initiative war die Praxisgebithr im Staatshaushalt noch nicht
cingestellt; doch als sie vor das Verfassungsgericht kam, schon.

Ich bin fir den Standpunkt, dass wenn die Wahler einen Antrag stellen, noch
bevor der Umstand, der zum Ausschluss fihrte eintritt, quasi die Vorbeugung malige-
bend ist, die Wihler haben also den Vortritt, und es ist funktionswidrig, die Volksab-
stimmung mithilfe einer inzwischen eingefiihrten Rechtsvorschrift zu vereiteln. Auch
im Strafrecht gilt als Prinzip, dass man eine Straftat aufgrund des Gesetzes beurteilt,
das zur Tatzeit galt, ausgenommen, die neue Rechtsvorschrift ist milder.”” Vielleicht
klingt etwas populistisch, sollte aber nachdenklich stimmen: Worauf ein Verbrecher
einen Anspruch hat, hat der einfache Staatsbiirger keinen?!

Der Zusammenhang ist dhnlich: Wire es auch bedenklich, wenn der Staat nach
einer eingereichten Volksinitiative einen internationalen Vertrag abschlieen, und da-
durch das bereits zugelassene Referendum beim Ansetzen annullieren wirde?'

In seinen genannten Entscheidungen stellte das Verfassungsgericht mehrfach fest:
Die direkte Demokratie (Volksabstimmung) stellt eine besondere Form der Machtaus-
tbung dar, bei ihrer Umsetzung im Ausnahmefall aber steht sie tiber der reprisentativen
Demokratie (Parlament). Die Existenz der indirekten Machtaustibung wird durch zwei
Faktoren begriindet. Da ist zunichst die Praktikabilitit: Es ist unmdglich, das Volk zu
jedem Thema zu befragen. Dann ist noch die Theorie da, wonach die Gemeinschaft der
Staatsbiirger nicht in der Lage sei (dhnlich wie Minderjihrige) objektiv und professio-
nell zu beurteilen, was fiir sie langfristig vorteilhaft ist (siche hohe Steuern), daher sei
zweckmiBig, in solchen Fragen eine andere Organisation die Entscheidungen treffen zu
lassen. Und weil diese letztgenannte These von vielen bestritten wird, gibt es streng und
ausfiihrlich definierte ausgeschlossene Gegenstinde, auf diese bezogen wiederum ver-
boten ist, wegen des Prinzips der Volkssouverinitit mehrere Verbote auszusprechen.

Fraglich ist, wie diese Auslegungseinstellung des Verfassungsgerichts sich langfris-
tig entwickelt in Anlehnung an den Text des Grundgesetzes."

In den Medien fand parallel zum Volksabstimmungsverfahren eine witzige, viel-
leicht zynische Meldung starken Widerhall. Ein Wihler wollte — vielleicht als eine Art
Reaktion auf die Fragen von FIDESZ — eine Volksabstimmung fiir Gratisbier und
dhnlich lebenswichtige Sachen initiieren. Der Landeswahlausschuss handelt richtig,
wenn er auch diese Initiativen genauso ernst priift, wie alle anderen. Das Gremium

13 Das steht mit der o. g. Theorie “in dubio pro plebe” im Zusammenhang, sowie mit dem Be-
schluss des VG 52/1997.

14 Ich habe darauf in mindlichen Referaten mehrmals hingewiesen. Es ist interessant, dass in
Bezug auf die “Allmacht” der internationalen Vertrige die gleichen Feststellungen gemacht werden
von: JAKAB Andras: A magyar jogrendszer sgerkezete, Dialog Campus, Budapest-Pécs 2007, S. 163.

15 gemil3 Artikel B) - Grundlegendes - im GG

(3) Alle Macht geht vom Volk aus.

(4) Das Volk iibt seine Macht tiber seine gewihlten Vertreter, i Ausnahmefal/ unmittelbar aus.
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kontrolliert nur die RechtmaBigkeit, die Prifung der Relevanz einer Frage bedeutete
schon eine Entscheidung tiber die ZweckmiBigkeit. Das allerdings steht den Wihlern
zu, und zwar durch die Registrierung (oder Nicht-Registrierung) von 200.000 Unter-
schriften. Die beiden Gesichtspunkte sind zwei Paar Schuhe. Die beiden Abschnitte
sind streng zu trennen, so dass moglich ist, dass ein Mitglied der Landeswahlkommis-
sion die Volksabstimmung gegen die Privatisierung fiir zuléssig hilt, jedoch beim Re-
ferendum die Frage verneint, also fiir die Privatisierung ist. Der Wahlausschuss arbei-
tete fast echrenamitlich, verfiigte iiber kein eigenes Biiro und Amt, und wurde mit — oft
unseritsen — Volksinitiativen beinahe iiberflutet. Deshalb wurde das Gesetz I111/1998
damit erginzt, dass die Initiative selbst von 20-30 Wihlern durch ihre Unterschrif-
ten unterstitzt werden muss. Diese Pflicht, 20 Personen fir die Sache zu gewinnen,
schreckt vielleicht die unmdoglichen Begehren ab, und die obere Grenze verhindert,
dass eine gro3e Zahl an Initiatoren Druck auf den Ausschuss austibt.'® Fraglich ist, ob
diese Einschrinkungen aus den Initiativen die unhaltbaren langfristig herausfiltert.”

Von den Initiativen sind also einige vom Landeswahlausschuss nicht zugelassen
worden, andere wurden aus taktischen Griinden zuriickgezogen. Schlieflich wur-
de ein Referendum tber die Praxisgebiihr, die Studiengebiihr und das Tagesgeld in
Krankenhiusern zugelassen und abgehalten.

Als Mitglied im Landeswahlausschuss habe ich fiir mich eine ars poetica entwickelt,
als Vorbild diente das Rémische Recht: 1 dubio pro plebe — im Zweifel fir das Volk
(sollte man urteilen).

Fir Rechtsanwender bieten die Gesetze meistens nicht zu 100% einen Mal3stab.
Das kann einerseits die Folge der schwachen fachlichen Qualitit sein, doch anzu-
merken ist auch, dass es dem Gesetzgeber unmdéglich ist, sich auf jede Lebenslage
vorzubereiten. Daher ist es auch im Idealfall erforderlich, dass dem Biirger eine Leit-
linie hilft. Im Erbrecht muss man nach dem Prinzip des ,,favor testamenti, vorgehen,
d. h. der Wille des Erblassers hat Vorrang. Im Sinne von ,,in dubio pro reo® darf der
Angeklagte im Strafprozess nicht verurteilt werden, wenn Zweifel an seiner Schuld
verbleiben. Diese Prinzipien dienten mir als Vorbilder in meiner Bemithung um die
Entwicklung meines Leitsatzes ,,in dubio pro plebe®. Sollten also die einschligigen
Bestimmungen in Bezug auf eine Volksabstimmung nicht eindeutig sein, muss die
Volksinitiative im Zweifelsfall zugelassen werden. Denn in diesem System gibt es
keine gegnerischen Parteien, hier geht der einfache Staatsbiirger gegen die jeweilige
Staatsgewalt vor. Die frithere Verfassung und das jetzige Grundgesetz fullen auf der

16 Eine dhnliche Feststellung beinhaltet: CsINK Lorant: A kizvetlen demokricia (In.: Bevezetés az
alkotmanyjogba, Hrsg.: TROCSANYI Laszlé — ScHANDA Balazs), HVGORAC, 2012. Budapest, S. 155.
17 Es wire auch méglich gewesen, dass der LWA auf die Unhaltbarkeit hinweist, und an eine
andere Institution, z. B. an den Staatsprisidenten einen Antrag stellt, damit die Frage fur unserits
erklirt wird. (In solchen Fillen musste vielleicht eine gro3e Anzahl an Initiatoren bestitigen, dass
die Frage nicht grundlos ist.)
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Volkssouverinitit, beide bekennen, dass alle Macht vom Volke ausgeht.'®

Das Gesetz erklirt ausdriicklich, in welchen Fillen keine Moglichkeit zur Volksab-
stimmung besteht, und macht nicht das Verbot, bei Aufzihlung einiger Ausnahmen,
zur Grundregel. Eine Volksabstimmung liegt nimlich im rechtlichen Interesse der
Gesamtheit der Wihler und Wihlerinnen. Rechtstheoretisch gesehen kann derjenige,
der darauf brennt, die Studiengebiihr zu bezahlen, weil er diese fiir die beste Idee der
Welt hilt, diese seine Meinung in offizieller Form dann kundtun, wenn ein Referen-
dum abgehalten wird.

Ahnlich argumentierte auch Istvin Kukorelli.”” Fiir die frithere Verfassung und
das neue Grundgesetz gilt die Volksabstimmung praktisch als wichtigste Regel, auch
wenn erst einmal abgewartet werden muss, was die Praxis mit sich bringt. Sollte ein
Thema nicht unter den ausgeschlossenen Gegenstinden genannt sein — im § 28/C
bzw. im Artikel 8 des GG — und sollte es keine ausschlieBenden Faktoren geben, muss
die Frage bestitigt, und die Volksabstimmung zugelassen werden. Hoffentlich wird
das Motto des Gesetzgebers auch in Kenntnis der Entscheidungspraxis nach dem
neuen GG genauso lauten, und auch der Nachfolger des Landeswahlausschusses, die
Nationale Wahlkommission dieser Auslegung folgen.

Ich méchte noch kurz darauf eingehen, wie wenig reguliert die Volksabstim-
mungskampagne doch ist, selbst im Vergleich mit der herkémmlichen Wahlkampa-
gne. Obwohl fiir ein Referendum die gleichen Bestimmungen gelten, entscheiden
sich die Wihler nicht fiir bestimmte Personen oder Parteien, sondern fiir oder gegen
bestimmte Standpunkte. Daher miisste man meiner Meinung nach die betreffenden
Regelungen etwas mehr kasuistisch formulieren. Dartiber hinaus wird im Beschluss
52/1997 des Verfassungsgerichts festgestellt, dass das Ziel einer Volksabstimmung
ab der Zulassung der Frage nicht vereitelt werden kann. In der Begriindung heif3t es:

,»Die nicht materielle Abgrenzung der Zustindigkeiten hat auf die hierarchische
Bezichung von direkter und reprisentativer Machtaustibung, sowie in Bezug auf die
Unabhingigkeit der erstgenannten Macht entscheidende Folgen. Die Erfillung der
Forderung nach Unterstlitzung der Initiative stellt die direkte Machtaustibung auto-
matisch Gber das reprisentative Organ. Das Parlament gerit in Bezug auf die betref-
fende Volksabstimmung in eine Rolle als durchfithrende Gewalt, und muss dafiir sor-
gen, dass das Verfahren der unmittelbaren Macht durch nichts gefihrdet wird, ganz
bis zum erfolgreichen Referendum, wo dann diese seine Verpflichtung zur inhaltli-
chen Pflicht wird (d.h. Ausfihrung der Entscheidung). Weil innerhalb der . freigege-
benen Gegenstinde® in den Verfassungsbestimmungen das Verfahren fiir die direkte
Macht vorherrscht, muss sich der Schutz auf das gesamte Verfahren erstrecken, vom
Beginn der Initiative an. (Beschluss 52/1997 Verfassungsgericht)

18 Wie zu sagen pflege: Die Volksabstimmung ist nicht eine vom Staat gewihrte Gnade, sondern
das Regieren durch das Parlament ist eine vom Volk gewihrte Gnade.
19 siche mundlicher Vortrag auf der Konferenz der KRE am 10. Mai 2013
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Zum Thema kénnte man noch Fragen stellen, wie: Was ist bindend unter den
Entscheidungen des Verfassungsgerichts? Nur der Tenor, oder auch die Begriindung?
Was ist obiter dictum, und was ratio decidendi? Wichtig dabei ist, dass eine diesbeziigliche
Entscheidung des Verfassungsgerichts fiir alle bindend ist, doch wegen der iibertrie-
ben textualistischen Auffassung in der Praxis der Rechtsanwender bin ich der Mei-
nung, dass diese Entscheidung des Verfassungsgerichts praktisch fiir Garantien sor-
gen miisste, und zwar auch in Form von Gesetzen. In diesem Fall kénnte sich das
Prinzip tatsdchlich durchsetzen, dass alle Macht vom Volke ausgeht, denn wir wissen,
es gibt einen Unterschied, ob etwas de iure mdglich ist, und ob de facto davon Gebrauch
gemacht wird. Die Volksabstimmung kann de facfo undurchfithrbar gemacht werden,
wenn es eine in Informationen verpackte Kampagne gibt, fir die keine richtigen Ge-
setze zur FEinschrinkung oder Klirung existieren.

Ich hoffe, dass ein neues, umfassendes Volksabstimmungsgesetz umgehend aus-
gearbeitet wird, vor allem, weil es dringend erforderlich wire angesichts der zu erwar-
tenden Volksinitiativen. Um Diskussionen vorzubeugen, sollte man dieses Gesetz auf
Konsens der Fachleute beruhend noch jetzt zustande bringen.
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EGY FESZULT VISZONY: A KEPVISELETI ES A KOZVETLEN
DEMOKRACIA OSSZEEGYEZTETHETOSEGE

1. Bevezet6 megjegyzések

Aligha lep meg barkit is a kévetkez6 megallapitas: a parlamentek altalaban nem kedvelik
a kozvetlen demokracia intézményeit. A direkt demokratikus eszkézoket az Gjkorban
gyakorta épp a képviseleti hatalommal szemben vivtdk ki és annak hatalmat korlatok
kézé szotitandé gyakoroltik. Igy volt ez a modern svajci kozvetlen demokrécia kezdetén,
1831. januar 13-dn, az un. ,,Steckli-Donnerstag” napjan, amikor t6bb szaz, botokkal
felfegyverzett svajci Rajna-volgyi paraszt vette koril a St. Gallen-1 alkotmanytanacsot,
hogy kikényszeritse a népi vét6 elfogadasat (Friedberg 1835: 220—222; Curti 1885:
138-140). A tanacs végil engedett a nyomasnak és felvette a kantoni alkotmanyba
a valasztojogi polgarok azon jogat, hogy a nagytanacs éltal elfogadott térvényekkel
szemben, azok kihirdetésétél szamitott 45 napon beliil vétét emeljenck (3. és 135-141.
cikkek; Kélz 1992: 273, 290). Az eljaras meginditasdhoz 50 polgar elhatdrozasara volt
szitkség, A népi vétot ezt kévetGen, még a 19. szazad elsé felében mas kantonokban
is bevezették, s késébb ez az intézmény alakult at fakultativ referendummad, amelyet
1874-ben a szbvetségi alkotmanyba is belefoglaltak (M6ckli 1996).

De a masik jelent6s, az Amerikai Egyesiilt Allamok tagallamaiban kifejlédétt koz-
vetlen demokratikus hagyomany kezdeteinél sem volt masképp. Itt a 19. szazad végén
az amerikai populista mozgalom ugy kivanta megtérni a monopdliumok és trésztok
korrupt hatalmat, hogy annak térvényhozasi alapjait szamolja £6l a népi iniciativa és a
referendum fegyverével (Goebel 2002: 10-11, 34-35). Miutan ,,People’s Party” 1896-ban
megnyerte a parlamenti valasztast Dél-Dakotaban, elkészitett egy alkotmanymoédositd
javaslatot, amely — a svajci minta alapjan — bevezette az alkotmanyba az iniciativat és a
referendumot. A reviziét végil maga a nép hagyta j6va 1898-ban egy népszavazason.
1900-ban és 1902-ben Utah és Oregon kévetkezett, majd tovabbi szévetségi tagalla-
mok, ahol ezen intézményeket ma is alkalmazzak (Oberholtzer 1911: 392-397; Auer
1989: 85-87).
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2. A magyarorszagi kozvetlen demokratikus eszk6zok kiépitésének els6 lépései
2.1. A kornyezetvédd mozgalmak szerepe

A kévetelést, hogy a nép, mint legmagasabb instancia, feltilvizsgalhassa a torvényhozo és
a végrehajto hatalom szandékait és hatarozatait, Magyarorszagon is el6szor civil tOmeg-
szervezetek fogalmaztiak meg. 1988 kezdete 6ta a magyar kézvélemény egyre gyakrabban
hallott hireket a magyar-csehszlovik hataron épitendé bés-nagymarosi vizlépesé meg-
épitésérdl: killonboz6 kdrnyezetvédd mozgalmak tiltakozé akcidkat szerveztek az 1977-
ben, nemzetkézi szerzédésben elhatarozott vizlépesSrendszer elkészitése ellen. Miutan
a parlament 1988. oktober 7-én jelentGs szavazattobbséggel elfogadta a Kormanynak a
munkalatok folytatasat javasold beszamoléjat, a szervezetek aldirasokat kezdtek gytjtent
annak érdekében, hogy a kornyezetre veszélyes projektet bocsassak népszavazasra. Voltak
olyan civil mozgalmak is, amelyek egyes parlamenti képvisel6k ellen folytattak alairasgyjté
kampdnyt, hogy azokat, akiket a parlamenti déntésért felelésnek tartottak, visszahivijak
tisztségiikbol (Lanyi 1989). Mind annak a lehetésége, hogy az Elnéki Tanacs népszavazast
rendeljen el orszagos jelentségl kérdésekben, mind az a jog, hogy a valasztopolgarok
patlamenti képviselGket hivjanak vissza, benne foglaltatott az 1949-es Alkotmanyban,'
a sziikséges részletszabalyok azonban nem szilettek meg és a szocializmus évtizedeiben
ezen alkotmdnyos el6irasokat soha nem alkalmaztak. A kérnyezetvédd szervezetek e
holt szabalyokat akartak ¢életre kelteni. December végéig 80.000 valasztopolgar timogatta
alairasaval a népszavazasi kezdeményezést.

2.2. Az alkotmanyreform elokészitése

A kérnyezetvédS szervezetek akcidi végil nem vezettek referendumhoz a sokat vi-
tatott vizlépcsé tigyében. A mozgalom azonban kézvetve hozzajarult az elsé magyar
népszavazasi torvény létrejottéhez. Felerdsitett ugyanis egy masik folyamatot, amely
kormanykorékbol bontakozott ki.

Az 1980-as évek elejétdl ,, A kozigazgatas fejlesztésének komplex tudomanyos vizsgalata”
c. kutatasi f6irany Programiroddja, majd 1986-t6l jogutddia, ,,a Magyar Tudomanyos
Akadémia Allamtudomanyi Kutatasok Programirodaja” mar a magyar politikai rendszer
reformjanak kérdéseivel foglalkozott. Kulesar Kalman, az MTA tarsadalomtudomanyi
fétitkar-helyetteseként 1987 médjusaban felkérést kapott az MSZMP Kézponti Bizott-
sagatol, hogy a munkalatok eredményeit foglalja 6ssze. A ,,belsé hasznalatra” szant
javaslat® vazolta a demokratikus, alkotmanyos allamra valé dtmenet elemeit, a patla-

11949. évi XX. térvény, a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanya, 30. § (1) bek. d) pont és 71. § (3)
bek., az 1988-ban érvényes valtozat szerint.

2 ,Javaslat az allamszervezetnek a gazdasagi reformmal Osszefiggésben val6 atalakitasara, kilo-
no6s tekintettel a kormanyzati iranyitasra”, 1987 szeptember. A javaslatot Kilényi Géza, Kulcsar
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mentarizmustol az alkotmany- és kézigazgatasi biraskodasig. 1988 juniusaban Kulcsar
Kalmant igazsagiigyminiszterré valasztottdk és a munka az Igazsagligyi Minisztériumban
folytatédott (Kilényi 1991: 6-14). Novemberben mar az alkotmany elsé szabdlyozasi
koncepcidja is elkésziilt, amely megallapitotta, hogy ,,a népszuverenitasbol eredé jo-
goknak nem lehet egyetlen szerv a letéteményese. A népszuverenitas 1ényegébdl fakad,
hogy esetenként maga a nép dont alapvetd kérdésekben”. Az Orszaggytlés hatalmanak
,kotlatot szabnak mindenekel6tt a nép jogai, a népi kezdeményezés és a népszavazas”.
Az 4j alkotmanyt is népszavazasra kell bocsatani és ugyanez megfontolandé annak
atfogd revizidinal is. Kisebb alkotmanymodositisokat a parlament maga is elfogadhat
(Kilényi 1991: 115-116, 138).

2.3. Az elsd magyar népszavazasi tirvény (1989)

1989 januarjaban aztin a parlament elfogadott egy térvényt az Alkotmany moédosita-
sardl, amely t6bbek kozott elbirta, hogy az orszagos népszavazas kérdéseit térvényben
kell szabalyozni. Felhatalmazta tovabbd — az Elnoki Tandcs helyett — az Orszaggytlést,
hogy orszagos népszavazast rendeljen el.” A torvény indokoldsa hangsilyozta, hogy
a népszavazasnak a jovében a kézvetlen demokracia ¢é16 intézményének kell lennie.

A Kormany végil 1989 méjusaban benyujtotta a népszavazasi térvény tervezetét,
s a parlament junius 1-jén — komolyabb vita és ellenszavazat nélkil, harom tartézko-
dassal — el is fogadta azt* (Magyar Orszaggyilés 1998: 4150). Népszavazast tartani a
torvény szerint mind mar elfogadott térvény megerdsitésérdl, mind mas, a parlament
hataskorébe tartozo kérdésrdl lehetett, kiilondsen 4j térvényhozas sziikségességérdl,
egy torvény alapelveinek meghatarozasarol vagy mas, orszagos jelentéségt kérdésrdl,
amelynek rendezése toérvényi format igényelt. Pénziigyi kérdések (koltségvetés és
adok), személyi dontések (kinevezések) és mar fennalld6 nemzetkozi szerz6désekbdl
eredS kotelezettségek teljesitése nem képezhették népszavazas targyat. A kezdemé-
nyezés joga kilonb6z6 allami szervezeteket is megilletett (az Elnéki Tanacs elnkét, a
Kormanyt, 50 orszaggytlési képvisel6t), de nyitva allt 50.000 valasztépolgar szamara
is. A népszavazas elrendelése az Orszaggytlés hataskorébe tartozott, amely koteles
volt azt elrendelni, ha a kezdeményezés legalabb 100.000 valasztopolgartdl (az Osszes
valasztéjogosult kb. 1,25%-4tdl) szarmazott. A térvény elbirta tovabba, hogy Magyar-
orszag uj alkotmanyat népszavazasra kell bocsatani. A szuverén nép szamara talan az
jelentette kézvetlen hatalomgyakorlasanak legfébb nehézségét, hogy a térvény minden
népszavazasra 50%-os részvételi kiiszobot irt eld.

Bar a torvény nem valasztotta el egymastdl vilagosan a referendumot és a népi
iniciativat, a szabalyozas mindkét intézményt fedte. A toérvény ismerte még a napirend-

Kalman és Sarkozy Tamds jegyezte.
31989. évi I. térvény az Alkotmany médositasardl, 2. §.
41989. évi XVIL térvény a népszavazastol és a népi kezdeményezésrol.
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iniciativat. Ha a kezdeményezés 50.000 valasztopolgartol szarmazott, a parlament koteles
volt a kérdést megtargyalni. Mindezeken tul lehetéség volt arra is, hogy a patlament
sajat elhatirozasabdl bocsasson valamely kérdést népszavazasra.

A t6rvény —amely 1997-ig biztositotta a kdzvetlen demokracia jogi keretfeltételeit —
az utolso partallami parlament mive volt. Bar hatterében a kdrnyezetvédé mozgalmak
kévetelései is érezhetSk voltak (Kulesar Kalman parlamenti expozéjaban kifejezetten
utalt is erre, mint konkrét politikai tényezére: Magyar Orszaggytlés 1998: 4144), a
térvény azonban 6sszességében annak a politikai reformnak egyik eleme volt, amelyet
az MSZMP maga kezdett meg, Ahogy a térvény miniszteri indokoldsa hangsulyozta:
»a Népszavazas a torvényhozo6 hatalom kilsé ellenérzését, alkotmanyos korlatozasat
jelenti, realizalva ezzel a kormanyzati szervek mikoédésében a ,,fékek és egyensilyok”
rendszerének, a hatalommegosztasnak elvi kévetelményét”.

3. A képviseleti és a kézvetlen hatalomgyakorlas els6 6sszeiitkozései
3.1. Az iin. ,,négyigenes” népsgavazds (1989)

Hogy a térvény altal a népnek biztositott kontrollhatalom nem pusztan papiron léte-
zik, még 1989-ben vilagossa valt. Az MSZMP, amely junius 6ta kiillonb6z6 ellenzéki
partokkal a politikai atmenet 1épéseird] targyalt, el kivanta érni, hogy az 4j allamfét,
még az Uj parlament megvalasztasa el6tt, a nép kozvetlenil valassza. Ez valészintleg
népszerd jelolgjiuk, Pozsgay Imre gyézelméhez vezetett volna. Az allampart cserébe
felkinalta a MunkasSrség feloszlatasat. Bar az ellenzék tébbsége hajlott az ajanlat elfo-
gadasara, két part, a Szabad Demokratak Szévetsége és a Fiatal Demokratak Szévetsége
alairasgytjtésbe kezdett, hogy a kézvetlen elndkvalasztast, s vele egytitt harom masik
kérdést, a Munkasérség feloszlatasat, az MSZMP partvagyonnal valé elszamoltatasat
¢és a munkahelyi partszervezetek megszintetését bocsassak népszavazasra. Miutan a
sziikséges 100.000 alairds Ssszegyult, a harom utdbbi kérdést tekintve a Kormany és a
patlament is visszavonulot fujt: a Kormany feloszlatta a Munkasérséget, az Orszaggytlés
pedig elfogadta a pénziigyminiszternek az MSZMP vagyonardl szo6l6 beszamoléjat, s
elfogadta azt a térvényt, amely megszlntette a munkahelyi partmikodést. A két ellen-
zEki part kezdeményezése tehat mar a népszavazas el6tt részsikerre vezetett. Maradt
még az elndkvalasztas kérdése. 1989. november 26-an végil a vélasztépolgarok — vi-
szonylag szorosan, a szavazatok alig tobb mint 50%-aval, de 58%-0s részvétel mellett
— elfogadtak a kezdeményez6k javaslatat. A tobbi harom, mar elintézettnek tekinthetd
kérdésben az igen szavazatok aranya 95% koril volt. A népszavazas nemcsak abban
az értelemben volt sikeres, hogy elérte a kezdeményez&k kézvetlen céljat, s igy az
allamfét az elsé szabad parlamenti valasztasok utan, az 4j parlament maga valasztotta
meg. A népszavazas ahhoz is hozzijarult, hogy az SZDSZ a valasztasok el6tt névelni
tudta csékkend népszertségét és végtl az 4 parlament masodik legerésebb partja lett

202



(az 1989-es népszavazasra lasd: Babus 1990 und Kis 1999). A kezdeményezés ebben
az értelemben a kezdeményez8k vélasztasi segédeszkozeként is funkcionalt (a népi
iniciativanak e funkciéjara nézve lasd: Linder 2005: 266).

Bar az els6 magyar orszagos népszavazas nem utkézétt komoly jogértelmezési
nehézségekbe, az 1990-es évek tovabbi népszavazasi kezdeményezései megmutattak,
hogy a kézvetlen és a képviseleti hatalomgyakorlas viszonya nem minden tekintetben
tisztazott.

3.2. Parlament-feloszlatis népsavazdssal?

1992 oktéberében egy civil szervezet, a Létminimum Alatt Fl6k Tarsasaga éhség-
sztrajkot kezdett a kétkulcsos AFA bevezetése ellen. Az éhségsztrijk decemberre
alairasgyidjté kampanyba fordult, amely altal a szervezet a parlament feloszlatasat és
4j valasztasok megtartasat kivanta elérni, hogy kétmillié 1étminimum alatt é16 polgar
megfelelS képviselete biztositva legyen. Az Orszaggyilés Alkotmanytgyi Bizottsdga az
Alkotmanybirésaghoz fordult és alkotmanyértelmezést kért — tobbek kéztt — abban a
kérdésben, hogy a parlament feloszlatasra kényszerithet6-e népszavazassal. Az Alkot-
manybirésag valaszaban kimondta, hogy a Magyar Koztarsasag alkotmanyos rendjében
a népszuverenitas gyakorlasanak elsédleges formaja a népképviselet, népszavazas pedig
csak az Alkotmany és az egyéb térvények korlatai kozott az Orszaggyalés hataskorébe
tartozé kérdésben donthet. Mivel az Alkotmany a parlamenti képvisel6k mandatuma
megszinésének eseteit teljes kérden rendezi, s e szabalyok kozétt a visszahivds nem
szerepel, a parlament népszavazassal nem kényszerithet6 6nmaga feloszlatasara. Az
AB hozzaflizte azt is, hogy a népszavazassal valé parlament-feloszlatas burkolt al-
kotmanymodositast jelentene, az Alkotmany azonban ilyen Gton nem modosithato.
Végil kotelezte az Orszaggyilést arra, hogy az 1989 juniusi népszavazasi torvényt,
amely még az Alkotmany 1989-es generalrevizidja elétt sziiletett, hozza dsszhangba
az Alkotmannyal. Mindenekel6tt a népszavazas aldl kivont targykorok listdja szorult
reviziora [2/1993. (I. 22.) AB hatdrozat.].

3.3. Egy, a parlament dltal szabotdlt népszavazisi kexdeményezés (1995)

1995-ben a széls6baloldali Munkaspart népszavazast kezdeményezett Magyarorszag
NATO-csatlakozasarol. A Munkaspart abban az idében a legnagyobb parlamenten
kivili part volt, az 1994-es parlamenti véalasztasokon 3% korili eredményt ért el. Egy
eredményes népszavazasi kezdeményezés bizonnyal hozzajarult volna népszertsége
névekedéséhez.

A magyar politikai elit Magyarorszag jovobeli NATO-tagagat 1991 6ta az orszag
védelmének alternativa nélkili megoldasanak tekintette; tartalmi vita alig folyt a kér-
désrél. Sem a parlamenti partok, sem a korméanyzat nem forditott kilénésebb gondot
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arra, hogy a polgarokat ezen felfogas alapjairdl tajékoztassa és meggy6zze. 1995-ig
komolyan senki sem szamolt azzal, hogy a kérdésben népszavazast fognak tartani.

A Munkaspart — mint a csatlakozds kevés ellenzbinek egyike — kezdeményezésével
ezt a kommunikaciés vakuumot igyekezett kihasznalni (Csapody 1996: 41-42). Miutan
tobb mint 140.000 alairas 6sszegyult, a labda a parlament térfelére keriilt, mert a népsza-
vazas elrendelésére az Orszaggyilés rendelkezett alkotmanyos felhatalmazassal. Mivel
az alairasok szama meghaladta a torvényben el6irt 100.000-et, a parlament koteles lett
volna a népszavazast elrendelni, feltéve, hogy a kezdeményezés térvényes. Bar e tekin-
tetben kétség nem mertlt fel, a parlament végil elutasitotta a népszavazas elrendelését
[120/1995. (XII. 22.) OGY hatirozat]. Hatirozatiban mindossze arra hivatkozott,
hogy a kérdésben ,,véleménynyilvanitd népszavazas kifrasa nem id6szerd, mert ebben
a kérdésben a Magyar Koztarsasag jelenleg nincsen dontési helyzetben”. Hozzaflzte
még: ,,Az Orszaggyilés ugyanakkor kotelezettségének tekinti, hogy a dontéshez sztk-
séges pontos feltételek megismerését kévetéen a Magyar Koztarsasig NATO-hoz valo
csatlakozasanak kérdésében népszavazast rendeljen el.” Az Alkotmanybirésag, miutan
a Munkaspart a dontéssel szemben panaszt emelt, hatask6rének hianyat allapitotta
meg: az orszaggydlési hatarozat nem jogszabaly, csak egyedi dontés, amelyre nézve
utélagos normakontrollnak helye nincs; az Alkotmanybirdsag a torvény szerint csak
akkor jogosult hasonlé parlamenti hatarozatokat felilvizsgalni, ha az Orszaggytlés
a népszavazas elrendelését a hitelesitési eljaras eredménytelensége miatt utasitotta el.
Ebben az esetben azonban a hitelesitési eljaras nem volt eredménytelen, a szitkséges
szamu alafrds 6sszegydlt és elfogadast nyert.”

A torténet folytatasahoz tartozik, hogy a parlament végtl 1997-ben — sajat elha-
tarozasa alapjan — népszavazasra bocsatotta Magyarorszag NATO-csatlakozasanak
kérdését. Mivel okkal lehetett tartani attdl, hogy az eléirt 50%-os részvételi kiisz6bot
nem sikerdll elérni, helyette bevezették a 25%-os timogatasi kvérumot. A kérdés
megfogalmazasa is elég szuggesztivre sikeredett: ,,Hgyetért-e azzal, hogy a Magyar
Koztarsasag a NATO-hoz csatlakozva biztositsa az orszag védettségét?” A kvorum
leszallitasanak koszonhetben végll a népszavazas 49%-os részvétel mellett, az igen
szavazatok 85%-os aranyaval eredményes lett.

3.4. Parlamenti plebiszcitum a népi kezdemeényeés ellen? (1997)

Még 1997-ben felmerilt egy tovabbi fontos kérdés a parlamenti és a kézvetlen hatalom-
gyakorlds viszonyaval Osszefliggésben. Miként viszonyul egymashoz a népi kezdeménye-

53/1996. (II. 23.) AB végzés. Az AB utdbb 52/1997. (X. 14.) szamu hatirozataval feltlvizsgalta
ezen allaspontjat, amikor a népszavazasi torvény emlitett hataskori szabalyat hatalyon kiviil he-
lyezte, illetve médositotta, aminek kévetkeztében az AB el6tt olyan orszaggyilési hatarozatok is
megtamadhatéva valtak, amelyek a népszavazas elrendelését nem az eredménytelen hitelesitésre
hivatkozassal utasitottak el.

204



z€st népszavazas az ugyanazon kérdésrél a parlament altal elrendelt plebiszcitumhoz?
(Lasd erre nézve: Szoboszlai 1998: 110-117.)

A parlament még 1994-ben elfogadott egy térvényt, amely kifejezetten megtiltotta
a term6£6ld tulajdonanak megszerzését kulfoldi maganszemélyek és mindenfajta jogi
személyek szamara.® A kovetkezd szocialliberalis koalicié azonban lehetévé kivanta
tenni a term&foldszerzést a termelGszévetkezetek szamara. A kormanyzat terve ellen
az ellenzéki partok népszavazasi kezdeményezést nyujtottak be. Hangsuilyoztak, hogy
a torvény tervezett modositasa azt is megengedné, hogy kilfsldi maganszemélyek és
vallalatok termé£5ldhéz jussanak Magyarorszagon. Ezért alafrasgyijtésbe kezdtek annak
érdekében, hogy Magyarorszagon kilféldi sem egyénileg, sem szervezeteken keresz-
til ne szerezhessen terméfoldet. A kormanyzat a kezdeményezésnek egy parlamenti
plebiszcitummal kivant elébe menni. Javasolta az Orszaggytlésnek, hogy a kérdésben
rendeljen el maga is orszagos népszavazast. A parlament eleget is tett a Kormany ki-
vansaganak [86/1997. (X. 8.) OGY hatarozat]. A kérdést kétfelé valasztotta: egyrészt
szerezhessenek-e foldet a magyar mezdgazdasagi termelSszévetkezetek, masrészt
tovabbra is tilos legyen-e a féldszerzés kulféldi magan- és jogi személyek szamara.
A kozvélemény-kutatasok alapjan a kormanyzat okkal szamithatott arra, hogy a nép
mindkét kérdésre igennel fog szavazni. Kézben azonban hat parlamenti képviseld,
valamint az allampolgari jogok biztosa az Alkotmanybirésaghoz fordult azzal a kér-
déssel, hogy a konkurdlé népszavazasi kérdések koézul melyiknek van elsébbsége: a
parlament 4ltal feltett kérdéseknek vagy az ellenzék népszavazasi kezdeményezésében
megfogalmazott kérdésnek.

Az Alkotmanybirésag hatirozatdban kimondta, hogy bar a nép kozvetlen ha-
talomgyakorldsa a népszuverenitds gyakorlasanak kivételes formaja, azon kivételes
esetekben, amikor megvaldsul, a képviseleti hatalom felett all. Ennek megfelel6en egy
elegendd szamu alairassal timogatott népszavazasi kezdeményezésnek els6bbsége van
a parlament altal sajat megfontolds alapjan elrendelt népszavazassal szemben. Az AB
hozzafdzte még, hogy a kézvetlen demokratikus dontéshozatal kivételes eseteiben az
Orszaggytlés végrehajtoi szerepbe kényszertl: miutan az alafrasokat Osszegytjtotték,
a parlamentnek kételessége biztositani, hogy a kozvetlen demokratikus eljarast semmi
ne zavarja, a népszavazast kovetSen pedig végre kell hajtania a dontést [52/1997. (X.
14.) AB hatarozat].

A parlament altal elrendelt plebiszcitumot végil — az AB dontésnek megfeleléen
— nem tartottak meg; a népszavazas csak a NATO-csatlakozasrél szolt. Az ellenzék
azonban szintén nem tudta elérni, hogy a sajat kérdését népszavazasra bocsassak: az
Orszaggytlés 1998 marciusaban elutasitotta a népszavazas elrendelését (Gulyas 1999:
123). A hatarozat mindenekel6tt arra hivatkozott, hogy az ellenzék kérdése nem egy-
értelmi és hogy Magyarorszag nemzetkozi kotelezettségeibe ttkozik [23/1998. (I11.
11.) OGY hatarozat].

6 1994. évi LV. t6rvény a term6£6ldrdl, 7. §.
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4. A kézvetlen demokratikus eszkoz6k Gjraszabalyozasa 1997/1998-ban

1997/1998-ban a kézvetlen demokratikus intézmények szabdlyozasa atfogd reviziora
kertlt. Egy alkotmanymédositas” révén a legf6bb szabalyok bekertiltek az Alkot-
manyba. Az 50%-os részvételi kvérumot 25%-o0s tamogatasi kiiszob valtotta fel, az
,»alulrdl j6v6” népszavazasi kezdeményezéshez sziikséges alairas-szamot a kétszeresére,
100.000-161 200.000-re emelték. A népszavazas aldl kivett targykorok listaja jelentésen
bévilt. Az Orszaggyilés Gj népszavazasi torvényt® is elfogadott. A torvény értelmé-
ben a kezdeményezéseknek hitelesitési eljarason kellett atesniiik: eszerint az Orszagos
Vilasztasi Bizottsag megvizsgalta a kérdés térvényességét és dontott az aldirasgydjtd
iv hitelesitésér6l. E hatarozat ellen az Alkotmanybirésaghoz lehetett fordulni. Eredmé-
nyes hitelesitési eljaras esetén az Orszaggytlés koteles volt a népszavazast elrendelni,
a népszavazas utan pedig végre kellett hajtania a dontést. A parlamentnek e két [épése
is alkotmanybirdsagi kontrollnak volt alavetve. Mindez arra vezetett, hogy a gyakor-
latban a legtobb iniciativa nemcsak az OVB-t, de az AB-t is megjarta. 2007-t6l, mikor
a — gyakran komolytalan — kezdeményezések szama ugrasszerien megndvekedett,
ez a kétszintd kontrolleljaras jelentSs terhet rott mindkét szervezetre. Szigeti Péter,
az OVB eln6ke ,,népszavazasi cunaminak’ nevezte a névekedést (Szigeti 2008: 2306);
Paczolay Péter, az AB elndke egy interjiban ,,szunnyadé aknardl” beszélt, amely az
utébbi években felrobbant (Krug 2008).’

A parlament szemsz6gébdl az 1j szabalyozas, amelynek alapjat az AB gyakorlata
képezte, azt jelentette, hogy a népszavazasi kezdeményezéseket tobbé nem tudja egysze-
rlien elszabotalni. Miutan a sziikséges szamu alairds 6sszegytlt, az Orszaggyilés inkabb
kiilsé szemlélGje a folyamatnak, semmint 6nallé szereplGje; dontései — a népszavazas
elrendelése és a dontés végrehajtasa — szinte automatikus, formalis cselekvések. Hogy
ez a passziv szerep mégsem minden tekintetben tarthato, az 4j évezred elsé évtizedében
tobb konkrét eset is megmutatta.

5. Népszavazasi gyakorlat és vitak az uj évezred elsé évtizedében

5.1. Torvénymddositis a hitelesitési eljards utdn, de még a népszavazds eldtt

A gyakortlatban felmerilt kérdések koziil elsésorban azt kell kiemelni, hogy mi t6r-
ténjék, ha a kezdeményezés hitelesitése, illetve az alairasok 6sszegydjtése utan, de még

a népszavazas elrendelése el6tt az Orszaggytlés olyan 4j szabalyozast fogad el, amely
megfelel a kezdeményez6k szandékanak.

7 1997. évi LIX. torvény az Alkotmany médositasardl, 2—4. §.

8 1998. évi I11. térvény az orszagos népszavazasrol és a népi kezdeményezésrél.

9 2002 és 2007 kozott a benyujtott népszavazasi kezdeményezések szama a kdvetkezéképpen
névekedett: 2002: 18, 2003: 25, 2004: 9, 2005: 28, 2006: 47, 2007: 412. A névekedéshez bizonnyal
hozzajarultak a FIDESZ 4ltal 2006 6szén elinditott kezdeményezések is.
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Példa volt erre 2007-ben ellenzéki képvisel6k azon kezdeményezése, amellyel a
miniszterelnok, a miniszterek, az allamtitkarok és a parlamenti képvisel6k adébe-
vallisinak nyilvanossagat szerették volna elérni’” Az OVB hitelesitette a kérdést, a
parlament azonban néhany hénappal késébb elfogadott egy térvénymodositast, amely
a kezdeményezok kévetelésének részben — a kormanytagokra nézve — eleget tett. Az
AB kimondta, hogy a térvénymoédositas révén a kezdeményezés részben elérte céljat,
s gy a kérdés a maga eredeti formédjadban immar nem egyértelmd, mivel eredményes
népszavazas esetén a parlament nem tudna, milyen térvénymaodositast kell elfogadnia
[67/2008. (V. 30.) AB hatirozat]."

Az AB még 2008-ban hasonlé kévetkeztetésre jutott abban az tigyben, amelyben a
kezdeményezSk azt kivantak népszavazassal megakadalyozni, hogy a parlament beve-
zesse a mindenki altal kbtelez6en valasztando, tizleti alapon mikédd tébb biztositos
egészségbiztositast. Az alairasgytjtés befejezését kovetden, de még a népszavazas eltt
a patlament ez esetben is elfogadott egy olyan térvénymaodositast, amely leallitotta az
egészségbiztositasi rendszer reformjat. Az AB Ggy hatarozott, hogy a népszavazas ilyen
kérilmények kézott mar nem engedheté meg. Indokolasaban hangsulyozta, hogy az
allampolgari kezdeményezésl népszavazas, amely valamely térvény elfogadasa ellen
iranyul, csak abban az esetben felel meg a népszavazas alkotmanyos funkcidjanak, ha a
népszavazasi kérdés a parlament tényleges akaratanak allit korlatot. Ehhez az sziikséges,
hogy a parlament szandéka legalabb torvényjavaslat formédjaban rendelkezésre alljon
[130/2008. (XI. 3.) AB hatirozat].

Az AB ilyen iranyu gyakorlata kaput nyitott az Orszaggytlés szamara arra, hogy
mint képviseleti hatalmi szerv a kdzvetlen demokratikus koveteléseknek elébe menjen
és igy a népszavazast elkeriilje. Ezaltal azonban az a probléma nem oldédott meg,
hogy a valasztépolgarok a népszavazason akar el is vethetnék az iniciativat. Brre az
akaratnyilvanitdsra ily médon egyszerien nem keriilhet sor.

5.2. A népszavazdssal kapesolatos kizéleti és tudomanyos vitdk

Az Orszaggytlésen, az OVB-n és az AB-n kiviill a tudomany kérében és a sajté ha-
sabjain is gyakran vitatott kérdés volt a képviseleti és a kozvetlen hatalomgyakorlas
viszonya. Killéndsen a 2006 és 2008 kozotti id6szak gerjesztett erbteljes vitakat, mi-
kor a FIDESZ egy sor népszavazasi kezdeményezést inditott utjara és az un. vizitdij,
a kérhazi napidij és a tandij eltérlésérdl szo0l6 eredményes népszavazassal nemcesak a
Gyurcsany-kormany egészségtigyi politikdjara mért csapast, hanem a kormanykoalicio

10 Ezt a kezdeményezést nem népi népszavazasi kezdeményezésként nyujtottak be az OVB-hez,
hanem mint a parlamenti képvisel6k t6bb mint egyharmadanak kezdeményezését. Ilyen esetben
— az eredményes hitelesitési eljaras utin — a parlament szabad mérlegeléssel donthetett arrdl,
hogy a népszavazast elrendeli vagy sem.
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felbomlasat is elérte és jelentGs 1épést tett a 2010-es parlamenti valasztason elért két-
harmados gy6zelme felé. A kozéletl vita e tekintetben komoly ellentéteket mutatott.
Az egyik oldalon megfogalmazast nyert, hogy a FIDESZ népszavazasi kezdeménye-
zéseivel veszélyezteti a magyar parlamentaris alkotmanyos berendezkedés alapjait. Kis
Janos, az SZDSZ korabbi elnéke hangsulyozta, hogy egy olyan népszavazas, amely a
parlamenti képvisel6ket valamely torvény elfogadasara kényszeriti, nem egyeztethet
Ossze a képvisel6i fuggetlenség elvével. A magyar alkotmanyos renddel csak olyan nép-
szavazasok allnak 6sszhangban, amelyeket a parlament 4ltal mar elfogadott térvényekrdl
tartanak. A FIDESZ népszavazasi kezdeményezései ezért a parlamentaris demokracia
alkotmanyos alapjait tamadjak (Kis 2007, Kis 2009). A madsik oldalon a kezdeménye-
zések sorozatat, mint a krizis megoldasara szolgald gyégyirt udvozolték. Fricz Tamas
politologus a népszavazasban a tehetetlen kormanyzat eltavolitasanak és a demokracia
megmentésének legitim eszkézét latta (Fricz 2007). A politikatudés Kérdsényi Andras
— részben az aktualpolitikai vitatél fiiggetlentl — azt az allaspontot képviselte, hogy a
szlk értelemben vett parlamentaris rendszerrel mindenekel6tt az Orszaggytilés altal
kezdeményezett népszavazasok egyeztethetSk 6ssze. ,,Alulrél” kezdeményezett népi
iniciativak és fakultativ referendumok, valamint a végrehajté hatalom 4ltal elrendelt
plebiszcitumok egy sztk értelemben felfogott képviseleti rendszerrel aligha hozhatok
Osszhangba, bar a szabalyozasban és gyakorlatban lehet példakat talalni az ilyen ,,vegyes
rendszerekre” (Ko6rosényt 2009: 56-57).

6. Kovetkeztetések

Mint az eddigi attekintésbdl kittinik, a képviseleti és a kozvetlen demokracia viszonya-
6l az elmult szlik negyedszazadban folytatott vita —az 1997/1998-as Gjraszabalyozas
ellenére — mindmdig nem jutott nyugvépontra. Magyarorszag Gj Alaptérvénye a nép
kézvetlen hatalomgyakorlasat kivételesnek mindsiti és a 25%-os tamogatasi kvérumot
50%:-os részvételi kiiszobbel helyettesiti [B) cikk (4) bek.; 8. cikk (4) bek.]. Mindebbdl
jollathatd, hogy az alkotmanyoz6 szikiteni kivanta a kézvetlen demokratikus dontések
terepét. Csak olyan kérdéseknél lehet eredményes népszavazassal szamolni, amelyeknek
igen jelentés mobilizaciés erejiik van.

A kézvetlen demokracia fontos alapkérdéseire azonban az 4j szabalyozas nem ad
valaszt. Az alkotmanyozasi folyamatbdl az erre vonatkozé vita kimaradt. Ami taldn a
leginkabb hidnyzik, az azon funkcidknak a tudomasul vétele és mélyrehaté mérlege-
lése, amelyeket a nyugati, killéndsen a svajci népszavazasi gyakorlatban a kézvetlen
demokracianak tulajdonitanak. Igy példaul:

Mennyiben kivanja a magyarorszagi politikai elit a népi kezdeményezést, mint a
politikai innovicid, a napirendképzés eszkézét elismerni? A népi iniciativa ugyanis olyan
fontos kérdéseket helyezhet a politikai napirendre, amelyek egyébként elvesznek a
képviseleti hatalom utveszt6iben vagy a partok érdektelensége miatt.
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Funkcionalhatnak-e az 0j szabalyozas révén az alulrél inditott kézvetlen demokrati-
kus eljarasok szelepként és korrigild tényezdként a képviseleti hatalmi szervekkel szemben?
Mint olyan csatorndk, amelyeken keresztil a felhaborodas térvényesen levezethets és
a politikai akaratképzési folyamatba rendezetten visszavezethet6?

Mennyiben szeretnénk a kzvetlen demokracia kompromisszumképzd szerepét érvényre
juttatnir Késztethetnék-e a kormanyzati hatalom hordozéit a népszavazasi kezdemé-
nyezések kompromisszumra, miként az a svajci konkordanciarendszerbdél ismert, ahol
a kormanyzat a referendumképes eréket mar a déntések el6készitésébe bevonja, hogy
ezaltal elkeriiljon egy utdlagos ,,népi vétot’?

Hozzajarulnak-e a magyar gyakorlatban a népjogok a konfliktusok felolddasdiboz és a
politikai stabilitashoze Svajc példdja azt mutatja, hogy a kézvetlen demokratikus intéz-
mények gyakori alkalmazasa a politikai dontések szélesebb kort elfogadasahoz vezet
és megnoveli a politikai rendszer teherbird képességét. Vagy a gyakori népszavazasok
nalunk épp a magyar politika polarizacidjat erésitenék?

Hiu remény volna, hogy a népjogok gyakorlata Magyarorszagon is nmeveld szerepet
jatszhatna és a demokracia iskoldjaként funkcionalhatna? (A kézvetlen demokracia
funkcidihoz lasd: Mockli 1995: 9-11; Linder 2005: 256—270; Linder 2009.)

E kérdéseket a magyarorszagi diskurzus alig érinti, holott ennek tisztazasa révén a
képviseleti és a kdzvetlen demokracia 6sszeegyeztethetdségének problémajat is kony-
nyebben meg lehetne oldani.

A népjogok eszkézrendszerét is tjra kéne gondolni. A magyar szabalyozasban nincs
egymastol elvalasztva a referendum és a népi iniciatfva abban az értelemben, ahogy az az
évszazados svajci, amerikai és német szabalyozasban és gyakorlatban magatol értet6dé.
Referendum esetén egy, a parlament altal elfogadott torvényt — meghatarozott targyko-
rékben koételezben vagy egyébként bizonyos szamu valasztopolgar kezdeményezése
esetén — elfogadas vagy elvetés céljabdl a nép elé bocsatanak. A népszavazason pedig
a szavazépolgarok megakadalyozhatjak a térvény hatalyba 1épését, vagy — abrogativ
referendum esetén — hatalyon kiviil helyezhetik a mar hatalyos térvényt vagy annak egy
részét. Itt tehat a képviseleti hatalom mtkoddésének fékjérdl van sz6. A népi iniciativa
ezzel szemben a politikai innovacié eszkéze. Egy 4 témat lehet altala a politika napi-
rendjére vinni és a kérdésrdl népszavazast kikényszeriteni, akar az aktualis parlamenti
tevékenységtdl teljesen fiiggetleniil.

A magyar szabdlyozasban és gyakorlatban e két eszkdz az ,,0rszagos népszavazas”
fogalma alatt 6sszemosodik. Ebbél szamos probléma fakad, amelyeket az Alkotmany-
bir6sag id6rél idSre — olykor ellentmondasosan — igyekszik megoldani. Referendum és
népi iniciativa elvalasztasa nélkiil azonban a parlamentnek a kézvetlen néphatalomhoz
val6 viszonya sem tisztazhatd, mert ez a viszony eljarasi szempontbdl nem ragadhaté
meg és nem szabalyozhat6 helyesen. Tanulhatnank a nyugati kézvetlen demokratikus
hagyomanyok tapasztalataibol! Az AB emlitett gyakorlata példaul, amely elismeri a par-
lament azon jogat, hogy a hitelesitési eljarast, illetve az alairasgytjtést kévetden az adott
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kérdésben torvényt moédositson a népszavazas elkeriilése végett, eljarasi szempontboél
szabalyozhaté lenne a térvényben. Vagy az is elképzelhetd, hogy az Orszaggy(lés — a
népi kezdeményezésre adott valaszként — kidolgozza és népszavazasra bocsatja az annak
megfelelé térvénymodositast, ami 4ltal az iniciativa véalasztépolgarok altali elvetése is
lehetségessé valik. Az az eset tovabba, amelyben az Orszaggyilés a term6£6ld kulfoldi
tulajdonaval szembeni népi kezdeményezésnek a sajat kérdésével kivant elébe menni,
arra utal, hogy a parlamentnek Svajcban ismert ellenjavaslat tételi joga Magyarorszagon
is gyakotlati jelent6séggel birna. A népi kezdeményezéste a parlament vélaszolhatna
egy sajat ellenjavaslattal, amely Svijcban gyakran nem mas, mint a népi kezdeménye-
zésben foglalt javaslat jol atgondolt, finomitott valtozata. Ezt az ellenjavaslatot a népi
kezdeményezéssel egylitt népszavazasra lehetne bocsatani. Ezaltal lehetségessé valna,
hogy az Orszaggytlés kilépjen abbdl a dontéen végrehajtdi szerepbdl, amelybe az
Alkotmanybirésag dontései révén kényszerilt. Ez a megoldas hozzdjarulhatna a nép-
hatalom és a parlament kéz6tti kooperativ viszonyhoz, konstruktivabb 6sszhanghoz is.
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EIN SPANNENDES VERHALTNIS: DIE VEREINBARKEIT DER
REPRASENTATIVEN UND DIREKTEN DEMOKRATIE

1. Einfithrende Bemerkungen

Es wird sicherlich niemanden tberraschen, wenn man feststellt, dass Patlamente im
Allgemeinen fiir die Institutionen der direkten Demokratie keine besondere Wertschitzung
empfinden. Direktdemokratische Instrumente sind in der Neuzeit mehrmals gegen
die reprisentative Macht erkimpft und praktiziert worden. So war es am Anfang der
modernen schweizerischen direkten Demokratie, am 13. Januar 1831, am berithmten
»oteckli-Donnerstag”, als mehrere Hunderte mit Stcken bewatfnete Rheintaler Bauern
das Regierungsgebdude von St. Gallen umstanden, um den Verfassungsrat zur Annahme
des Volksvetos zu zwingen (Friedberg 1835: 220-222; Curti 1885: 138-140). Der Rat
gab dem Druck nach und nahm schliefllich das Recht in die Kantonsverfassung auf,
dass die Mehrheit der stimmfihigen Birger aller Gemeinden gegen ein vom Grofien
Rat verabschiedetes Gesetz innerhalb von 45 Tagen nach seiner Promulgation ein Veto
erheben kann (Art. 3, 135-141; Kolz 1992: 273, 290). Ein solches Verfahren konnte
von 50 Biirgern in Gang gesetzt werden. Dieses Instrument wurde noch in der ersten
Hilfte des 19. Jahrhunderts auch in anderen Kantonen eingefiihrt und verwandelte sich
spiter ins fakultative Referendum, das 1874 auch in die Bundesverfassung aufgenommen
wurde (M6ckli 1996).

Aber auch bei der Entstehung der zweiten groB3en direktdemokratischen Tradition,
in den US-Gliedstaaten war es grundsitzlich nicht anders. Ende des 19. Jahrhunderts
wollte die amerikanische populistische Bewegung die Macht und den korrupten Einfluss
der Monopole und Trusts dadurch brechen, dass sie mittels Initiative und Referendum
die gesetzgeberischen Fundamente dieser Organisationen zuriickdringte und ihren
Einfluss brach (Goebel 2002: 10-11, 34-35). Nachdem 1896 die ,,People’s Party”
die Parlamentswahl in Stid-Dakota gewonnen hatte, wurde eine Verfassungsrevision
vorbereitet, die die Initiative und das Referendum — nach dem Schweizer Beispiel — in
der Verfassung verankerte. Diese Revision wurde 1898 direkt vom Volk angenommen.
Im Jahre 1900 und 1902 folgten Utah und Oregon, dann weitere Bundeslinder, die
diese Instrumente auch noch heute anwenden (Oberholtzer 1911: 392-397; Auer
1989: 85-87).
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2. Die ersten Schritte im Ausbau der ungarischen direktdemokratischen
Instrumente

2.1. Die Rolle der Bewegung der Unnveltorganisationen

Die Forderung, dass das Volk als héchste Instanz die Absicht und Beschlisse des
Gesetzgebers und der Exekutive revidieren kann, wurde auch in Ungarn zuerst von
zivilen Massenorganisationen formuliert. Seit Anfang des Jahres 1988 wurde die
ungarische Offentlichkeit immer hiufiger mit Nachrichten iiber die Bauarbeiten
eines Staustufensystems an der ungarisch-tschechoslowakischen Grenze an der
Donau zwischen B6s/Gabéikovo und Nagymaros konfrontiert. Verschiedene
Umweltbewegungen organisierten Proteste und Demonstrationsziige gegen das bereits
1977 in einem internationalen Abkommen festgesetzte Staustufensystem. Nachdem
das Parlament am 7. Oktober 1988 den Bericht der Regierung und die Fortsetzung
der Arbeiten mit einer bedeutenden Stimmenmehrheit angenommen hatte, begannen
die Organisationen Unterschriften zu sammeln, um das fiir die Umwelt gefihrliche
Projekt der Volksabstimmung zu unterbreiten. Es gab auch zivile Organisationen, die
gegen einzelne Parlamentsmitglieder Unterschriftenkampagnen fithrten, um diejenigen,
denen sie die Verantwortung fiir die Parlamentsentscheidung zuschrieben, von ihrem
Amt abzuberufen (Lanyi 1989). Sowohl die Moglichkeit, dass der Prisidialrat ein
Plebiszit iber Fragen von landesweiter Bedeutung anordnet, als auch das Recht, dass
die Stimmbiirger Parlamentsabgeordneten abberufen, waren in der Verfassung von
1949 verankert,' die erforderlichen Detailregeln entstanden jedoch nicht und in den
Jahrzehnten des Sozialismus kamen diese Vorschriften nicht zur Anwendung, Die
Umweltorganisationen wollten diese toten Regeln der Verfassung beleben. Bis Ende
Dezember unterstiitzten die Initiative 80.000 Stimmbiirger mit thren Unterschriften.

2.2. Die Vorbereitung der Verfassungsreform

Die Aktionen der Umweltorganisationen fithrten schlieBlich nicht zu einer
Volksabstimmung tber das vielumstrittene Staustufensystem. Indirekt trug jedoch
die Bewegung zur Entstehung des ersten ungarischen Volksabstimmungsgesetzes bei.
Sie verstirkte nimlich einen anderen Prozess, der sich in Regierungskreisen entfaltete.

Seit Beginn der 1980er Jahre beschiftigten sich das ,,Programmbiiro fiir die
Komplexe Wissenschaftliche Untersuchung der Verwaltungsentwicklung” und seit
1986 seine Nachfolgerorganisation, das ,,Programmbiiro fiir Staatswissenschaftliche
Forschungen” der Ungarischen Akademie der Wissenschaften mit den Fragen
der Reform des ungarischen politischen Systems. Kdlman Kulcsar, der fir die

1 Gesetz Nr. XX/1949 tber die Verfassung der Volksrepublik Ungarn, § 30, Abs. (1), d) und §
71, Abs. (3), in der im Jahre 1988 giiltigen Fassung.
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Gesellschaftswissenschaften verantwortliche Vizesekretir der Ungarischen Akademie
der Wissenschaften wurde bereits im Mai 1987 vom Zentralkomitee der Ungarischen
Sozialistischen Arbeiterpartei (MSZMP) aufgefordert, die Arbeit der Akademie
zusammenzufassen. Der , fur internen Gebrauch” bestimmte Vorschlag? skizzierte die
Wege zum demokratischen Verfassungsstaat, vom Parlamentarismus bis zur Verfassungs-
und Verwaltungsgerichtsbarkeit. Im Juni 1988 wurde Kulcsar zum Justizminister gewihlt
und die Arbeit wurde im Justizministerium fortgesetzt (Kilényi 1991: 6—14). Im Nov-
ember wurde bereits eine erste Regelungskonzeption der Verfassung ausgearbeitet, die
festlegte, dass die aus der Volkssouverdnitit stammende Gewalt nicht von einem einzigen
Staatsorgan ausgeiibt werden darf und dass das Volk bestimmte Grundsatzfragen selbst
entscheiden soll. Die Macht des Parlaments wird durch Volksrechte, Volksbegehren
und Volksentscheid eingeschrinkt. Die Annahme der neuen Verfassung soll z.B.
einem Referendum unterworfen werden und dasselbe ist erwigenswert auch fiir ihre
umfassenden Revisionen. Kleinere Verfassungsinderungen kann das Parlament selbst
verabschieden (Kilényi 1991: 115-116, 138)

2.3. Das erste ungarische 1/ olksabstimmunngsgesetz von 1989

Im Januar 1989 nahm das Parlament ein Gesetz iiber die Anderung der Verfassung
an, das — unter anderem — auch ein Gesetz iber die landesweite Volksabstimmung
vorsah. Es ermichtigte ferner — statt des Prisidialrats — das Parlament, landesweite
Volksabstimmungen anzuordnen.’ Die Begrundung zum verfassungsindernden Gesetz
betonte, dass die Volksabstimmung in Zukunft ein lebendiges Institut der direkten
Demokratie sein soll.

Die Regierung legte im Mai 1989 den Entwurf des Volksabstimmungsgesetzes
vor und das Parlament verabschiedete es schlieBlich — ohne weitgehende Debatte und
Gegenstimmen —am 1. Juni 1989;* drei Abgeordneten enthielten sich der Stimme (Magyar
Orszaggyulés 1998: 4150). Der Gegenstand der Volksabstimmung konnte sowohl die
Bestitigung eines vom Parlament bereits angenommenen Gesetzes als auch eine andere,
zur Kompetenz des Parlaments gehérende Frage sein, insbesondere die Notwendigkeit
einer neuen Gesetzgebung, die Bestimmung der Prinzipien eines Gesetzes und andere
Fragen von landesweiter Bedeutung, die keine Gesetzesform bendtigten. Finanzfragen
(Staatshaushaltsplan und Steuern), Personalfragen (Ernennungen) und die Erfillung
von aus bestehenden internationalen Abkommen stammenden Verpflichtungen waren

2 ,Javaslat az allamszervezetnek a gazdasagi reformmal Osszefiggésben val6 atalakitasara, kilo-
n6s tekintettel a kormanyzati iranyitasra® [,,Vorschlag auf die Umgestaltung des Staatssystems in
Verbindung mit der Wirtschaftsreform, mit besonderer Riicksicht auf die Regierungsfithrung®],
September 1987. Der Vorschlag wurde von Géza Kilényi, Kalman Kulcsar und Tamas Sarkézy
verfasst.

3 Gesetz Nr. 1/1989 iiber die Anderung der Verfassung, § 2.

4 Gesetz Nr. XVII/1989 tiber die Volksabstimmung und das Volksbegehren.
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ausgeschlossen. Die Initiative stand sowohl staatlichen Organen (dem Vorsitzenden
des Prisidialrates, der Regierung, 50 Parlamentsabgeordneten), als auch 50.000
Stimmbiirgern zu. Zur Anordnung der Volksabstimmung war das Parlament erméchtigt;
wenn aber die Initiative von mindestens 100.000 Stimmbiirgern (von etwa 1,25% aller
Stimmberechtigten) stammte, war es verpflichtet, die Volksabstimmung anzuordnen.
Das Gesetz schrieb ferner vor, dass Ungarns neue Verfassung der Volksabstimmung
unterbreitet werden soll. Aus der Sicht des souverinen Volkes bestand die gréf3te
Schwierigkeit wohl darin, dass fiir alle Volksabstimmungen ein Teilnahmequorum
von 50% galt.

Obwohl das Gesetz das Referendum und die Volksinitiative voneinander nicht klar
abgrenzte, waren diese zwei Instrumente von der Regelung abgedeckt. Das Gesetz
kannte auBerdem die Agenda-Initiative. Falls sie von 50.000 Stimmbiirgern stammte,
war das Parlament verpflichtet, die Frage zu behandeln. SchlieBlich war auch das
Parlamentsplebiszit méglich.

Dieses Gesetz — das bis 1997 die Rahmenbedingungen fiir die direkte Demokratie
in Ungarn bedeutete — war das Werk des letzten Parlaments des Einparteienstaates.
Obwohl im Hintergrund auch die Forderungen der Umweltorganisationen zu spiiren
waren (Kalman Kulcsar Justizminister wies darauf in seinem Exposé ausdriicklich als
auf einen konkreten politischen Faktor hin: Magyar Orszaggytlés 1998: 4144), im
Grofien und Ganzen war das Gesetz ein Element der von der Staatspartei MSZMP
begonnenen politischen Reform. Die ministeriale Begrundung des Gesetzes betonte:
die Volksabstimmung dient zur dul3eren Kontrolle der gesetzgebenden Gewalt, sie ist
eine Schranke fiir das Parlament, wodurch das System der ,,checks and balances”, das
Prinzip der Gewaltenteilung realisiert wird.

3. Die ersten Zusammensté3e zwischen reprisentativer und direkter
Machtausiibung

3.1. Die sog. ,,Viier-Ja” Volksabstimmung von 1989

Dass die vom Gesetz dem Volk gewihrte Kontrollmacht nicht nur auf Papier
existiert, wurde noch im Jahre 1989 klar. Die MSZMP, die seit Juni mit verschiedenen
Oppositionsparteien tiber die Schritte des politischen Transitionsprozesses verhandelte,
wollte erreichen, dass das neue Staatsoberhaupt noch vor der Neuwahl des Parlaments
direkt vom Volk gewihlt wird. Das hitte wahrscheinlich zum Sieg ihres populiren
Kandidaten, Imre Pozsgay, gefiihrt. Im Gegenzug bot sie die Auflésung der Arbeiterwache,
der halbmilitidrischen Organisation der Staatspartei an. Obwohl die Mehrheit der
Opposition zur Annahme dieses Angebots neigte, lancierten zwei Parteien, die Freien
und die Jungen Demokraten (SZDSZ und FIDESZ) eine Unterschriftensammlung um
die Frage der Prisidentenwahl. Daneben bezog sich die Aktion noch auf drei weitere
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Fragen: die Auflésung der Arbeiterwache, die Offenlegung des Vermdgens der MSZMP
und die Einstellung der Parteiarbeit in den Betrieben. Nachdem die erforderlichen 100.000
Unterschriften zusammengesammelt wurden, kam die Parteifthrung den Forderungen
hinsichtlich der letzten drei Fragen nach: die Regierung 16ste die Arbeiterwache auf, das
Parlament nahm den Bericht des Finanzministers Giber das Vermdgen der MSZMP an
und verabschiedete auch das Gesetz, das die Arbeitsstellen depolitisierte. Die Initiative
der zwei Oppositionsparteien fiithrte also bereits vor der Volksabstimmung zu einem
Teilergebnis. Es blieb noch die Frage der Prisidentenwahl. Am 26. November 1989
stimmte das Volk schlieBlich — ziemlich knapp, mit kaum mehr als 50% Ja-Stimmen,
aber unter Teilnahme von 58% der Berechtigten — der diesbeziiglichen Vorlage zu. Bei
den anderen drei, bereits erledigten Fragen war die Proportion der Ja-Stimmen 95%.
Die Volksabstimmung war nicht nur in dem Sinne erfolgreich, dass sie das direkte
Ziel der Initiatoren erreichte: das Staatoberhaupt wurde erst nach der ersten freien
Parlamentswahl, vom neuen Patlament gewihlt. Sie trug auch dazu bei, dass der Bund
der Freien Demokraten (SZDSZ) seine sinkende Popularitit vor der Parlamentswahl
steigern konnte und schlieBllich zur zweitgréfiten Partei im neuen Parlament wurde
(zur Volksabstimmung von 1989 siche: Babus 1990 und Kis 1999). In diesem Sinne
funktionierte die Initiative als Wahlhelfer fiir die Initiatoren (zu dieser Funktion der
Volksinitiative siche: Linder 2005: 266).

Obwohl diese erste ungarische landesweite Volksabstimmung nicht auf schwere
Gesetzesauslegungsfragen stiel3, zeigten weitere Initiativen der 1990er Jahre, dass das
Verhiltnis der direkten und reprisentativen Machtausiibung weitgehend ungeklirt war.

3.2. Parlamentsanflisung durch 1V olksabstimmung?

Im Oktober 1992 begann eine zivile Organisation, die Assoziation der unter dem
Existenzminimum lebenden Burger einen Hungerstreik gegen die Einfithrung
der zweistufigen Mehrwertsteuer. Daraus entwickelte sich im Dezember eine
Unterschriftenkampagne, wodurch die Assoziation die Aufldsung des Parlaments und neue
Wahlen erreichen wollte, damit die zwei Millionen unter dem Existenzminimum lebenden
Biirger eine angemessene Reprisentation erreichen kénnen. Die parlamentarische
Kommission fir Verfassungsangelegenheiten wandte sich ans Verfassungsgericht und
bat es um Verfassungsauslegung — unter anderem — zu der Frage, ob das Parlament durch
eine Volksabstimmung zur Auflésung gezwungen werden kann. Das Verfassungsgericht
antwortete, dass in der Verfassungsordnung der Republik Ungarn die primire Form
der Austibung der Volkssouverinitit die Reprisentation ist. Eine Volksabstimmung
kann nur innerhalb der Grenzen der Verfassung und der anderen Gesetze die in den
Kompetenzbereich des Parlaments gehdrenden Fragen entscheiden. Da in der Verfassung
das Erl6schen des Mandats der Volksvertretung vollstindig geregelt wird und in dieser
Regelung die Abberufung durch eine Volksabstimmung nicht erwihnt wird, kann das
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Parlament durch eine Volksabstimmung nicht zur Auflésung gezwungen werden. Das
Gericht figte noch hinzu, dass die Auflésung durch eine Volksabstimmung eine versteckte
Verfassungsrevision bedeuten wiirde, eine solche Verfassungsidnderung aber nicht zuldssig
ist. Es verpflichtete schlieSlich das Parlament dazu, dass es das Volksabstimmungsgesetz
vom Juni 1989 mit der Verfassung, deren Generalrevision erst nach der Annahme des
ersten Volksabstimmungsgesetzes, im Oktober erfolgte, in Einklang bringt. Vor allem
sollte die Liste der von einer Volksabstimmung ausgeschlossenen Fragen revidiert
werden [Beschluss Nr. 2/1993. (I. 22.) des Verfg.].

3.3. Ein vom Parlament sabotiertes 1/ olksbegehren (1995)

Im Jahre 1995 lancierte die aul3erparlamentarische, linksradikale Arbeiterpartei eine
Volksinitiative tiber Ungarns NATO-Beitritt. Die Arbeiterpartei war die groB3te
auBerparlamentarische Partei, die bei der Nationalwahl von 1994 mehr als 3% der
Stimmen erreicht hatte. Ein erfolgreiches Volksbegehren hitte sicherlich zur Steigerung
ihrer Popularitit beitragen kénnen. Die ungarische politische Elite betrachtete Ungarns
zuklnftige NATO-Mitgliedschaft seit 1991 als eine alternativlose Lésung fir die
militirische Verteidigung des Landes; eine sachliche Diskussion gab es tiber diese Frage
kaum. Weder die Parlamentsparteien, noch die Regierung bemiihten sich darum, iiber
die Grinde ihrer Auffassung die Stimmbiirger zu informieren und zu tiberzeugen. Bis
1995 rechnete offensichtlich niemand damit, dass Gber Ungarns NATO-Beitritt eine
Volksabstimmung abgehalten wird.

Die Arbeiterpartei — als einer der wenigen Gegner — wollte mit ihrer Initiative dieses
Kommunikationsvakuum ausntitzen (Csapody 1996: 41-42). Nachdem mehr als 140.000
Unterschriften gesammelt worden sind, kam die Frage auf das Spielfeld des Parlaments,
weil eine Volksabstimmung dem Gesetz gemil3 nur das Parlament anordnen konnte.
Im Fall von mehr als 100.000 Unterschriften hatte jedoch das Parlament keine Wahl,
es war verpflichtet, die Frage der Volksabstimmung zu unterbreiten, vorausgesetzt,
dass die Initiative gesetzmil3ig war. Obwohl es diesbeztiglich keinen Zweifel gab,
lehnte das Parlament die Anordnung der Volksabstimmung ab [Parlamentsbeschluss
Nr. 120/1995. (XII. 22.)]. Der Beschluss wies einfach darauf hin, dass uber die
Frage keine meinungsiduBernde Volksabstimmung abgehalten werden kann, weil die
Ungarische Republik im gegenwirtigen Zeitpunkt nicht in der Lage ist, die Frage
zu entscheiden. Das Parlament fiigte noch hinzu, dass es sich verpflichtet fihlt, die
Frage, wenn die Voraussetzungen geklirt werden, trotzdem der Volksabstimmung
zuzuftihren. Das Verfassungsgericht, bei dem die Arbeiterpartei eine Beschwerde erhob,
erklirte sich fiir unzustindig: der Beschluss des Parlaments ist keine Rechtsregelung,
nur eine Einzelentscheidung, woriiber keine nachtrigliche Normenkontrolle zuldssig
ist; ferner ist das Verfassungsgericht dem Gesetz gemil nur in dem Falle ermichtigt,
dhnliche Parlamentsbeschliisse zu tberpriifen, wenn das Parlament die Anordnung der
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Volksabstimmung aufgrund des ergebnislosen Beglaubigungsverfahrens zurtickwies. In
diesem Fall war aber das Beglaubigungsverfahren nicht ergebnislos, die erforderliche
Zahl der Unterschriften wurde zusammengesammelt und angenommen.’

Es gehort zur weiteren Geschichte dieses Verfahrens, dass schliefllich im Jahre
1997 das Parlament — aus eigenem Entschluss — ein Plebiszit iber Ungarns NATO-
Beitritt anordnete. Da man mit gutem Grund befiirchtete, dass das erforderliche
Teilnahmequorum von 50% nicht erreicht wird, wurde dieses Quorum durch ein
Zustimmungsquorum von 25% ersetzt. Auch die Frage wurde ziemlich suggestiv
formuliert: ,,Sind Sie damit einverstanden, dass die Republik Ungarn den Schutz des
Landes durch den NATO-Beitritt gewihrleistet?” Dank der Senkung des Quorums
war diese Volksabstimmung unter Teilnahme von 49% mit einer Mehrheit von 85%
der Ja-Stimmen erfolgreich.

3.4. Parlamentsplebiszit gegen 1 olksbegehren? (1997)

Noch im Jahre 1997 tauchte eine weitere, fiir die Bezichung zwischen der parlamentarischen
und der direkten Machtausibung wichtige Frage auf. Was ist das Verhiltnis eines
Volksbegehrens zum iber dieselbe Frage vom Parlament angeordneten Plebiszit?
(Siehe dazu: Szoboszlai 1998: 110-117.)

Noch im Jahre 1994 verabschiedete das Parlament ein Gesetz, das den Erwerb
von bduerlichem Grundbesitz durch auslindische Privatpersonen, und ferner durch
juristische Personen ausdricklich verbot.® Die nichste sozialliberale Koalition wollte
jedoch den Eigentumserwerb an Grundbesitz fiir ungarische Agrargenossenschaften
ermdglichen. Gegen diesen Plan der Regierung starteten die Oppositionsparteien
ein Volksbegehren. Sie hoben hervor, dass die geplante Anderung des Gesetzes
auch ermoéglichen wirde, dass auslindische Privatpersonen und Firmen in Ungarn
Grundbesitz erwerben kénnten. Man kénnte iiber diese Frage gleichzeitig mit dem
NATO-Plebiszit abstimmen. Sie begannen deshalb Unterschriften zu sammeln.
Als Antwort darauf versuchte die Regierung durch ein Parlamentsplebiszit dem
Volksbegehren zuvorzukommen. Sie schlug dem Parlament vor, iiber die Frage des
Grundbesitzes eine Volksabstimmung anzuordnen. Das Parlament tat dem Vorschlag
genug [Parlamentsbeschluss Nr. 86/1997. (X. 8.)]. Die Frage wurde in zwei Teile
getrennt: einerseits ob ungarische Agrargenossenschaften Grundbesitz erwerben
kénnen, andererseits ob es fiir auslindische Privat- und juristische Personen weiterhin

5 Das Vetfassungsgericht revidierte seinen Standpunkt durch den Beschluss Nr. 52/1997.
(X. 14.), indem es die diesbeziigliche Kompetenzregelung des Volksabstimmungsgesetzes
auler Kraft setzte, bzw. verinderte: auch gegen solche Parlamentsbeschliisse kann man beim
Verfassungsgericht eine Beschwerde erheben, die die Anordnung der Volksabstimmung nicht in
Bezug auf die erfolglose Beglaubigung verweigerten.

6 Gesetz Nr. LV/1994 tber die Ackererde, § 7.
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verboten sein sollte, Grundbesitz zu erwerben. Aufgrund der Meinungsumfragen
rechnete die Regierung mit gutem Grund damit, dass beide Fragen vom Volk in dieser
Formulierung mit ,,Ja” beantwortet werden. Inzwischen wandten sich jedoch sechs
Parlamentsabgeordneten und der Ombudsmann ans Verfassungsgericht mit der Frage,
welcher von den konkurrierenden Vorschligen den Vorrang haben soll. Die Fragen
des Parlaments oder das Volksbegehren der Opposition?

Das Verfassungsgericht antwortete, dass obwohl die direkte Machtausiibung des
Volkes eine auBergewdhnliche Form der Austibung der Volkssouverinitit ist, steht sie
jedoch in jenen Fillen, in denen sie zu einem Ergebnis kommt, iiber der reprisentativen
Macht. Dementsprechend soll eine mit der erforderlichen Zahl der Unterschriften
unterstiitzte Volksinitiative den Vorrang gegeniiber einem vom Parlament in eigener
Erwigung angeordneten Plebiszit haben. Das Gericht fligte noch hinzu, dass in den
Ausnahmefillen der direkten Demokratie das Parlament in eine Vollzugsfunktion
gezwungen wird: nachdem die Unterschriften gesammelt worden sind, soll das Patla-
ment gewihrleisten, dass der direktdemokratische Prozess nicht gestért werde; nach
der Volksabstimmung soll es die Entscheidung vollziehen [Beschluss Nr. 52/1997.
(X. 14.) des Verfg].

Das vom Parlament angeordnete Plebiszit tiber den Grundbesitz wurde schlie3lich
nicht abgehalten, die Volksabstimmung wurde auf die Frage des NATO-Beitrittes
geschrinkt. Die Opposition konnte nicht erreichen, dass ihre eigene Frage der
Volksabstimmung unterbreitet wird: im Marz 1998 lehnte das Parlament die Anordnung
der Volksabstimmung ab (Gulyas 1999: 123). Der Beschluss wies vor allem darauf hin,
dass die Frage der Opposition nicht eindeutig ist und dass sie mit Ungarns internationalen
Verpflichtungen kollidiert [Patlamentsbeschluss Nr. 23/1998. (I11. 11.)]

4. Die Neuregelung der direktdemokratischen Instrumente 1997/1998

1997 und 1998 wurde die Regelung der direktdemokratischen Institutionen revidiert.
Durch eine Verfassungsinderung’ kamen die wichtigsten Regeln in die Verfassung, Das
Teilnahmequorum von 50% wurde durch ein Zustimmungsquorum von 25% ersetzt;
die Zahl der zu einer Volksinitiative erforderlichen Unterschriften wurde jedoch auf das
doppelte, von 100.000 auf 200.000 ethéht. Die Liste der verbotenen Gegenstinde wurde
deutlich erweitert. Das Parlament verabschiedete auch ein neues Volksabstimmungsgesetz.”
Dem Gesetz gemil sollten die Initiativen einem Beglaubigungsverfahren unterworfen
werden: die Nationale Wahlkommission hatte die GesetzmiBigkeit der Frage zu
tberpriifen und war ermichtigt, den Unterschriftenbogen zu bestitigen. Gegen diese
Entscheidung konnte man eine Beschwerde beim Verfassungsgericht erheben. Im
Falle eines erfolgreichen Beglaubigungsverfahrens war das Parlament verpflichtet, die

7 Gesetz Nr. LIX/1997 iiber die Anderung der Verfassung, §§ 2—4.
8 Gesetz Nr. I11/1998 tber die landesweite Volksabstimmung und das Volksbegehren.
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Volksabstimmung anzuordnen. Nach der Volksabstimmung sollte es die Entscheidung
des Volkes vollziehen. Auch diese zwei Handlungen des Parlaments waren der
verfassungsgerichtlichen Kontrolle unterworfen. Daraus ergab sich, dass die meisten
Initiativen sowohl der Nationalen Wahlkommission, als auch dem Verfassungsgericht
vorgelegt wurden. Ab 2007, als die Zahl der (meistens unernsten) Initiativen sprunghaft
in die Héhe ging, bedeutete das eine groB3e Belastung fiir die zwei Organe. Péter
Szigeti, Prisident der Nationalen Wahlkommission bezeichnete dieses Wachstum
als ,,Volksabstimmungstsunami” (Szigeti 2008: 236); Péter Paczolay, Prisident des
Verfassungsgerichts redete in einem Interview von einer ,,schlummernden Mine”, die
in den letzten Jahren explodierte (Krug 2008).”

Aus der Sicht des Parlaments bedeutete diese neue Regelung, die auf die Beschlisse
des Verfassungsgerichts basierte, dass es Volksinitiativen nicht mehr einfach sabotieren
kann. Nachdem die erforderliche Zahl der Unterschriften zusammengesammelt wurde,
scheint das Parlament cher ein duBerer Beobachter als ein Akteur des Prozesses zu
sein; seine Entscheidungen — die Anordnung der Volksabstimmung und der Vollzug
des Volksentscheids — sind eher automatische, formale Handlungen. Dass diese passive
Rolle doch nicht immer haltbar ist, zeigten im ersten Jahrzehnt des neuen Jahrtausends
mehrere Fille.

5. Praxis und Debatte im ersten Jahrzehnt des neuen Jahrtausends
5.1. Gesetzesdanderung nach dem Beglaubigungsverfabren, aber vor der 1 olksabstimniung

In diesem Zusammenhang ist vor allem die Frage hervorzuheben, was geschehen soll,
wenn nach der Beglaubigung der Initiative, bzw. dem Beginn der Unterschriftensammlung,
aber noch vor der Anordnung der Volksabstimmung das Parlament eine solche neue
Regelung verabschiedet, die der Forderung der Initiatoren entspricht.

Ein Beispiel dafiir war 2007 die Initiative von oppositionellen Parlamentsabgeordneten,
wodurch sie erreichen wollten, dass die Steuererklirung des Ministerprisidenten, der
Minister, der Staatssekretdre und der Parlamentsabgeordneten 6ffentlich zuginglich
sein sollte."” Die Nationale Wahlkommission beglaubigte die Frage, das Parlament
verabschiedete jedoch einige Monate spiter eine Gesetzesinderung, wodurch es die
Forderung der Initiatoren teilweise — in Bezug auf die Regierungsmitglieder — erfiillte.
Das Verfassungsgericht sagte, dass durch diese Gesetzesinderung die Initiative ihr

9 Zwischen 2002 und 2007 wuchs die Zahl der eingereichten Initiativen folgendermaf3en: 2002:
18, 2003: 25, 2004: 9, 2005: 28, 20006: 47, 2007: 412. Zu dem Wachstum trugen sicherlich die von
der FIDESZ im Herbst 2006 lancierten Volksinitiativen bei.

10 Diese Initiative wurde bei der Nationalen Wahlkommission nicht als eigentliche Volksinitiative
eingereicht, sondern als eine Initiative von mehr als ein Drittel der Parlamentsabgeordneten. In
diesem Fall konnte das Parlament nach dem erfolgreichen Beglaubigungsverfahren aufgrund
freier Uberlegung selbst entscheiden, ob es die Volksabstimmung anordnet oder nicht.
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Ziel teilweise erreicht hatte und die Frage in ihrer urspringlichen Form nicht mehr
cindeutig ist, weil das Parlament im Fall einer erfolgreichen Volksabstimmung nicht
wissen wiirde, welche Gesetzesidnderung es verabschieden soll [Beschluss Nt. 67/2008.
(V. 30.) der Verfg]."

Noch im Jahre 2008 kam das Verfassungsgericht zu einer dhnlichen Schlussfolgerung
in einem Fall, in dem die Initiatoren mit ihrem Begehren verhindern wollten, dass das
Parlament das profitorientierte Krankenversicherungssystem einfiihrt. Nach dem Ende
der Unterschriftensammlung, aber vor der Volksabstimmung verabschiedete das Parla-
ment eine Gesetzesdnderung, wodurch die Reform des Krankenversicherungssystems
cingestellt wurde. Das Verfassungsgericht beschloss, dass eine Volksabstimmung unter
diesen Umstinden nicht mehr zuldssig ist. In seiner Argumentation betonte das Gericht,
dass eine Volksinitiative, die gegen die Annahme eines Gesetzes gerichtet ist, nur in
dem Falle der verfassungsmiBligen Funktion der Volksabstimmung entspricht, wenn
die Frage der realen Absicht des Parlaments Schranken setzt. Dazu ist erforderlich, dass
die Absicht des Parlaments bereits wenigstens in Form eines Entwurfs zur Verfigung
steht [Beschluss Nr. 130/2008. (XI. 3.) der Verfg].

Durch diese Praxis des Verfassungsgerichts wurde dem Parlament eine Ttr ge6ffnet,
wodurch es als reprisentatives Machtorgan den direktdemokratischen Forderungen
nachkommen und so die Volksabstimmung vermeiden kann. Dadurch wird jedoch das
Problem nicht geldst, dass das Volk in einer Volksabstimmung auch gegen die Initiative
abstimmen kann. Diese WillensduBerung fillt bei der erwihnten Praxis einfach weg,

5.2. Publizistische und wissenschaftliche Debatte

Uber das Parlament, die Nationale Wahlkommission und das Verfassungsgericht hinaus
wurde auch im Bereich der Wissenschaft und der Presse das Verhiltnis zwischen
reprasentativer und direkter Machtaustibung hiufig diskutiert. Besonders die Ereignisse
der Periode zwischen 2006 und 2008 riefen heftige Diskussionen hervor, als die FIDESZ
eine Reihe von Volksinitiativen lancierte und durch die erfolgreiche Volksabstimmung tiber
die Abschaffung der von den ambulanten Kranken zu zahlenden Praxisgebiihr, des von
den Krankenhauspatienten zu zahlenden Tagesgelds und der Studiengebiihren nicht nur
der Gesundheitspolitik der Gyurcsany-Regierung einen Schlag versetzte, sondern auch die
Regierungskoalition selbst stiirzte und einen wichtigen Schritt zu ihrem Zweidrittelsieg bei
der Parlamentswahl von 2010 machte. Die 6ffentliche Diskussion wies in dieser Hinsicht
héchst kontroverse Meinungen auf. Auf der einen Seite wurde der Standpunkt formuliert,
dass die Volksinitiativen der FIDESZ die Fundamente des ungarischen parlamentarischen

11 Das Verfassungsgericht kam zur selben Folgerung hinsichtlich einer anderen Initiative, die die
Offenlegung der Beziige und Zuwendungen der Regierungsmitglieder erreichen wollte, nachdem
das Parlament die entsprechende Gesetzesidnderung verabschiedet hatte [Beschluss Nr. 68/2008.
(V. 30.) der Verfg].
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Verfassungssystems gefahrden. Janos Kis, ehemaliger Parteichef der liberalen SZDSZ
betonte, dass eine Volksabstimmung, die die Parlamentsabgeordneten zur Annahme
cines Gesetzes verpflichtet, mit dem Prinzip der Unabhingigkeit der Abgeordneten nicht
vereinbar ist. Mit dem ungarischen Verfassungssystem sind nur solche Volkabstimmungen
in Einklang, die tiber bereits vom Parlament angenommene Gesetze abgehalten werden.
Die Volksinitiativen der FIDESZ greifen die Verfassungsgrundlagen der patlamentarischen
Demokratie an (Kis 2007, Kis 2009). Auf der anderen Seite wurden die Initiativen als
Heilmittel fiir die Krise begrii3t. Der Politologe Tamas Fricz sah in der Volksabstimmung
cin legitimes Mittel, wodurch der Abgang einer unfihigen Regierung erzwungen und
die Demokratie gerettet werden kann (Fricz 2007). Der Politikwissenschaftler Andras
Kérosényi vertritt — unabhingig von den aktualpolitischen Debatten — die Meinung, dass
mit dem im engeren Sinne parlamentarischen System vor allem vom Parlament selbst
veranlasste Referenden zu vereinbaren sind. Von unten kommende Volksinitiativen und
fakultative Referenden, wie auch von der Exekutive angeordnete Plebiszite kénnen mit
dem in engerem Sinne verstandenen Reprisentativsystem kaum in Einklang gebracht
werden, obwohl es daftir in der Regelung und Praxis der ,,vermischten Systeme” Beispiele
gibt (K6t6sényi 2009: 56-57).

6. Schlussfolgerungen

Wie es aus der bisherigen Ubersicht hervorgeht, kam die Debatte tiber das Verhiltnis der
reprasentativen und direkten Demokratie in Ungarn im vergangenen Vierteljahrhundert
— trotz der Neuregelung von 1997/1998 — bis heute nicht zu einem Ruhepunkt.
Ungarns neues Grundgesetz von 2011 erklirt die direkte Machtaustibung des Volkes
zu einer Regelung fiir Ausnahmefille und ersetzt das Zustimmungsquorum von 25%
durch ein Teilnahmequorum von 50% [Grundgesetz von Ungarn, Art. B), Abs. (4);
Art. 8, Abs. (4)]. Damit kommt sicherlich zum Ausdruck, dass der Verfassungsgeber
den Raum der direktdemokratischen Entscheidungen einschrinken wollte. Nur bei
solchen Fragen kann man mit einer erfolgreichen Volksabstimmung rechnen, die eine
enorme Mobilisierungskraft haben.

Wichtige Grundsatzfragen der direkten Demokratie wurden jedoch durch die neue
Regelung nicht beantwortet. Im Rahmen des Verfassungsgebungsprozesses ist eine
diesbeziigliche Diskussion ausgeblieben. Was vielleicht am allermeisten fehlt, ist die
Kenntnis und tiefgehende Uberlegung jener Funktionen, die der direkten Demokratie
in der westlichen, insbesondere der schweizerischen Praxis zugeschrieben werden:

Inwieweit méchte die politische Elite Ungarns die Volksinitiative als Instrument der
politischen Innovation, der ,, Agenda-Setting” anerkennen? Die Volksinitiative kann namlich
wichtige Probleme auf die politische Tagesordnung setzten, die sonst im Labyrinth der
Reprisentativgewalt oder einfach wegen der Uninteressiertheit der Parteien verloren
gehen.
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Kénnen unter der neuen Regelung die von unten lancierten direktdemokratischen
Verfahren als Ventil und Korrekturfaktor gegeniiber der reprisentativen Machtorganen
funktionieren? Als Kanal, wodurch die Empérung gesetzmiBig abgeleitet und in den
politischen Willensbildungsprozess eingeordnet werden kann?

Inwieweit méchten wir die Kompromissbildende Wirkung der direkte Demokratie zur
Geltung bringen? Konnte die Moglichkeit von Referendumsbegehren die Regierenden
zu einem Kompromiss zwingen, wie es aus dem schweizerischen Konkordanzsystem
bekannt ist, wo die Regierung die referendumsfihigen Krifte bereits in die Vorbereitung
der Entscheidungen miteinbezieht, um ein nachtrigliches ,,Volksveto” bei einem Re-
ferendum zu vermeiden?

Werden in der ungarischen Praxis Volksrechte zur Konfliktlosung und politischer Stabilitt
beitragen? Das Beispiel der Schweiz zeigt, dass eine hdufigere Nutzung direktdemokratischer
Instrumente zu einer breiteren Akzeptanz politischer Entscheidungen fihren und die
Tragfihigkeit des politischen Systems erthdhen kann. Oder wirden die hiufigeren
Volksabstimmungen eben die Polarisierung der ungarischen Politik verschirfen?

Wire es eine eitle Hoffnung, dass die Volksrechte auch in Ungarn eine ergieherische
Rolle fur die Stimmbiirgerschaft spielen und als eine Schule der Demokratie funktionieren
kénnen? (Zu den Funktionen der direkten Demokratie siche: M6ckli 1995: 9—11; Linder
2005: 256-270; Linder 2009.)

Diese Fragen werden in der ungarischen Diskussion kaum beriithrt, obwohl man
dadurch auch der Losung des Problems der Vereinbarkeit der reprisentativen und
direkten Machtausiibung niher kommen kdnnte.

Selbst das Instrumentarium der Volksrechte sollte in Erwdgung gezogen werden. In
der ungarischen Regelung werden Referendum und Volksinitiative von einander nicht
klar getrennt, wie es in der jahrhundertelangen schweizerischen, US-amerikanischen und
deutschen Regelung und Praxis selbstverstdndlich ist. Bei einem Referendun handelt es
sich darum, dass ein vom Parlament beteits verabschiedetes Gesetz — bei bestimmten
Gegenstinden obligatorisch oder sonst auf Begehren von einer bestimmten Zahl von
Stimmberechtigten — dem Volk zur Annahme oder Ablehnung vorgelegt wird. Bei der
Volksabstimmung kann das Volk das Inkrafttreten des Gesetzes verhindern oder — bei
einem abrogativen Referendum — das Gesetz ginzlich oder teilweise auler Kraft setzen.
Es handelt sich also um eine Bremse gegeniiber der parlamentarischen Gewalt. Die
Volksinitiative ist demgegeniiber ein Instrument der politischen Innovation. Hier geht
es darum, dass ein Thema auch ohne Bezug auf aktuelle parlamentarische Handlungen
auf die Tagesordnung der Politik gesetzt und dartiber eine Volksabstimmung erzwungen
werden kann.

Die ungarische Regelung und Praxis vermischt diese Instrumente unter dem Begriff
wandesweite Volksabstimmung”. Daraus stammen ecine Menge von Problemen, die
das Verfassungsgericht von Zeit zu Zeit — manchmal ziemlich widerspruchsvoll — zu
beseitigen versucht. Ohne die Trennung von Referendum und Volksinitiative kann auch
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die Beziehung des Parlaments zur direkten Demokratie nicht geklirt werden, weil es
prozessual nicht richtig wahrnehmbar und regelbar ist. Man kénnte aus der Regelung
der westlichen Traditionen lernen. Die erwidhnte Praxis des Verfassungsgerichts,
die das Recht des Parlaments anerkennt, nach dem Beglaubigungsverfahren bzw.
der Unterschriftensammlung eine Gesetzesdnderung zu verabschieden, um die
Volksabstimmung zu vermeiden, kénnte prozessual im Gesetz geregelt werden.
Oder es wire auch méglich, dass das Parlament — als Antwort auf die Volksinitiative
— den entsprechenden Gesetzesentwurf ausarbeitet und ihn der Volksabstimmung
unterbreitet, wodurch auch die Nichtannahme der Initiative durch das Volk méglich
wire. Ferner zeigt der erwihnte Fall, als das Parlament durch sein eigenes Plebiszit
der Volksinitiative gegen den Erwerb von landwirtschaftlichen Grundbesitz durch
auslidndischen Personen zuvorkommen wollte, dass die schweizerische Moglichkeit
des parlamentarischen Gegenvorschlags auch in Ungarn eine praktische Bedeutung
haben koénnte. Auf die Volksinitiative kénnte das Parlament mit einem eigenen
Gegenvorschlag antworten, der hidufig eine wohldurchdachte, weniger radikale Version
der Volksinitiative ist. Dieser Gegenvorschlag konnte mit der Frage der Volksinitiative
zusammen der Volksabstimmung unterbreitet werden. Dadurch wire es m&glich, das
Parlament aus jener reinen Vollzugsrolle herauszuholen, in die es durch die Beschliisse
des Verfassungsgerichts gezwungen wurde, welche in mancher Hinsicht an die
amerikanische Praxis der direkten Initiativen erinnert. Diese Lésung kénnte auch zu
ciner Kooperation, zu einem besseren, konstruktiveren FEinklang zwischen Parlament
und Volksmacht fihren.
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VONZASOK ES VALASZTASOK: NEPSZAVAZAS
ES ALKOTMANYBIRASKODAS KAPCSOLATA

Goethe ,,Vonzasok és valasztisok™ cimi regényében egy helyen Eduard kapitany azt
magyarazza Charlotte-nak, hogyan jonnek 1étre a ktések killonb6z6 anyagok kdzott.
Elmondasa szerint vannak, amelyek ,,gyorsan egyesiilnek, anélkill hogy egymason
valamit véltoztatnanak, mint ahogy a bor a vizzel vegytl. Ezzel szemben masok idege-
niil kiilontlnek el egymastol, és még gépi vegyitéssel vagy dérzsoléssel sem lehet oket
semmiképpen Gsszekétni; mint ahogy az olaj és a viz, akarhogy is Osszerazzak, egy
pillanat mulva mar megint elvalik egymastél.” Chatrlotte ezt 6sszehasonlitja az emberi
kapcsolatokkal is, amit Eduard is elfogad, és kifejti, hogy ,,ezeket a tomegeket is Gssze
lehet egyeztetni szokasakkal és térvényekkel, ugy a mi kémiai vilagunkban is vannak
kozvetito tagok, s ezek Gsszekotik azt, ami elutasitja egymast.”

Az alabbi irasban megvalaszolandé kérdés, hogy vajon a népszavazas és az alkot-
manybiraskodas egymassal olyan médon dsszekapesolhatdak-e mint ,,az olaj és a viz
lugso segitségével”. E kérdés megalapozott, hiszen az 1989-es magyar Alkotmany
szamos olyan intézményes megoldast kapcsolt 6sze, melyek koncepcionalisan nehezen
OsszeegyeztethetGek. Bz az 6sszeegyeztethetetlenség kifejezetten igaz a népszavazas és
az alkotmanybiraskodas kapcsolatara, hiszen ezek diametralisan ellentétes premisszaboél
indulnak ki: az alkotmanybiraskodas a demokraciaval szembeni alapvetd bizalmatlan-
saghol, mig a népszavazas a népfelségbe vetett alapvetd hitb6l. Ezért meg kell vizsgalni,
milyen hatdssal van az alkotmanybirdskodas a népszavazas intézményére, és azt, hogy
vajon ez a hatas az elméleti ellentétre vezethet6-e vissza.

1. Osszehasonlité alkotmanyjogi attekintés

Egy parlamentaris rendszerben a parlament jatssza a kézponti szerepet: a brit alkot-
manyjog a kotlatozhatatlan patlamenti szuverenitas premisszabjadl indul ki.” Ez a pat-

1“A jelen kutatas a TAMOP 4.2.4.A-1 kiemelt projekt keretében meghirdetett 6sztondij-timoga-
tasnak koszénhetSen valdsult meg, a magyar allam és az Eurdpai Unid timogatasaval, az Eurépai
Szocialis Alap tarsfinanszirozasaval.”

2 Jackson & Ors v. Her Majesty’s Attorney General [2005] UKHL 56 (13 October 2005) Para 102
Lord Steyn “The classic account given by Dicey of the doctrine of the supremacy of Parliament,
pure and absolute as it was, can now be seen to be out of place in the modern United Kingdom.
Nevertheless, the supremacy of Parliament is still the general principle of our constitution.”
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lamenti szuverenitas a parlament korlatozhatatlan doéntési jogosultsagan alapul: nincs
magasabbrendd hatalom, mint a Queen in Parliament, amely sem egy alkotmanyos Charta
rendelkezéseinek, mint magasabbszint( jognak, sem —logikus kévetkezményként — egy
alkotmanybirésignak nincs aldvetve.” Minden politikai dontést az aktualis parlamenti
tobbség hoz, amit egy kés6bbi tobbség szintén korlatozas nélkil megvaltoztathat.

Egy ilyen rendszerben nem lehetne helye a népszavazasnak, és mégis tortént. Az
Egyestlt Kiralysag lakossaga 1975 junius 5-én népszavazassal dontott az Eurdpai
Gazdasagi Kozosséghez tartozastol. Jelnleg két szempontbdl aktalis a népszavazas
kérdése: egyrészt a brit miniszterelnék, David Cameron népszavazast szeretne tartani
a Nagy-Brittania unids tagsagardl, illetve Skécia fiiggetlenné valasa miatt, mely szintén
nészavazas Gtjan dontendd el. Ugy tinik, hogy azok a kérdések, amelyek a jelentSségiik-
nél fogva kitérnek a parlamenti tobbség logikajabol, még a parlamenti szupremaciara
¢épul6 rendszerben is csak népszavazas utjan donthet6ek el.

Németorszag szinte egyaltalan nem ismeri a népszavazast szovetségi szinten, amely
jellemz6t gyakran a weimari kéztarsasag bukasaval kétnek 6ssze. Bz a hibds nézet
abbdl indul ki, hogy a népszavazas széles lehet6sége nyitotta meg a populista erdk, igy
kilénésen Hitler tjat a hatalom felé. Valé igaz, hogy a Weimari Birodalmi Alkotmany
lehet6vé tette a valasztok kozvetlen részvételét a hatalomgyakorlasban. A Weimari
Alkotmany 73 cikke el6irta, hogy népszavazast kell kiirni, ha egy népi kezdeményezés
keretében a valasztisra jogosultak egy tizede egy torvényjavaslat kapcsan ezt kéri. A
tovényjavaslat elfogaddsahoz a vilasztasra jogosultak felének részvétele volt sziikséges.
Bar voltak prébalkozasok egy népszavazas elrendelésére, ezek egyike sem volt sikeres.
Els6ként Saarland hovatartozasanak kérdését dontotték el ténylegesen népszavazassal,
de ez 1934-ben, tehat mar Hitler hatalomra jutasat kévetGen tortént. Ennek ellenére
a német alaptorvény bizonyos fentartissal viseltetik a népszavazdssal szemben.* A
nyugat-német teriileteken az alkotmanyos ujrakezdés idépontjaban nem volt kérdéses,
hogy az alaptorvény egy parlamentaris demokracia kereteit kell kijelélnie. A kézvetlen
demokratikus elemek — mint a népi kezdeményezés, a népszavazas vagy az alkotmanyos
referendum — felvételére irinyul6 inditvanyokat elutasitottik.” De még ebben az alkot-
manyos rendszerben is sziikségesnek mutatkoztak kézvetlen alkotmanyos intézmények
meghatarozott kotlatok kozott. Igy a népszavazast fentartotta a német alaptérvény
egyrészt a teriileti valtozastatasok esetére a GG 29. cikke alapjan, és egy 1j alkotmany

3 Ehhez alegajabb irodalombdl Gernot Sydow: Parlamentssuprematie und Rule of Law: Britische
Verfassungsreformen im Spannungsfeld von Westminister Parliament, Common-Law-Gerichten
und europiischen Einflissen. Jeffrey Goldsworthy: The Sovereignty of Parliament: History and
Philosophy (Oxford: Clarendon Press, 1999)

4 Christoph Méllers: We are (afraid of) the people’. Constituent Power in German constitutional-
ism, in: M. Loughlin/N. Walker (Hrsg.), Constituent Power in Comparative Petspective, Oxford
2007 Oxford University Press, 87-105.

5 Grzeszick in Maunz/Dirig, Grundgesetz-Kommentar (67. Ergianzungslieferung 2013) GG
Art. 20,Rn 8
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elfogadasanak esetére a GG 146 cikke alapjan. A német Alaptérvényben sem, amely-
ben bar mas okbdl mint a brit alkotmanyos rendszerben, de nincsen kiléndsen sok
hely egy népszavazasnak, nem lehet alapvetd kérdéseket masképpen artikuldlni, mint
népszavazas atjan. llyen alapvet6 kérdések az énmeghatarozas kérdései: legyen ez a
territorialis 6nmeghatarozas kérdése, legyen ez az alkotmanyos 6nmeghatarozas kérdése.

Ausztriaban az alkotmany egészének megvaltoztatasa, ami az alkotmany barmely
karakterad6 elvének 1ényegi megvaltoztatasat jelenti, csak népszavazas atjan lehetséges
(Art. 44 Abs (3) B-VG,)

A korabban bemutatott allamokhoz képest a skala masik végén helyzkedik el Svijc,
ahol a népszavazas lényegében korlatozas nélkiili. Még az alkotmany teljes vagy részleges
revizibjat is javasolhatja a nép a svajci szOvetségi alkotmany alapjan (137-138 cikkek).
Ez a koratozas nélkiili hatalom sokféle célra hasznalhatd, igy még svajci ENSZ tagsag
is népszavazas utjan dolt el: a svajci nép 2002 macius 3-an ugyanis a tagsag mellett
dontétt, amely kapesan mindenképpen megjegyzendd, hogy az ENSZ tagsagrdl 25
évvel korabban is volt egy népszavazas, amely soran a lakossag haromnegyedes t6bbésge
még clutasitotta ezt. A kézvetlen demokracidnak természetesen vannak arnyoldalai is,
mint példaul a minarettépitési tilalomrol sz6l6 népszavazas®, de szimos pozitiv példat
is lehetne emliteni, mint a menedzseri fizetések korlatozasat népszavazas atjan. A
minarett épitasi tilalom egy érdekes példa, mert ennek népszavazassal torténd eldontése
egy olyan orszagban, amely széles jogkord alkotmanybiraskodassal rendelkezik nem
clképzelhetd, a kérdés ugyanis 6nmagaban lenne alkotmanyellenes: vagy tartalmilag,
mint a valldsszabadsagba t6rténé meg nem engedett beavatkozas, vagy formailag egy
érvényes nemzetkdzi szerz6désbe itk6zés, az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének
megsértése miatt.

2. A magyar helyzet

Az 1989-es magyar Alkotmany egyik karakteradd jellegzetessége volt, hogy szamos
dilatérikus formdlkompromuisszumot tartalmazott (,,dilatotische Formelkompromisse™)’,
vagyis olyan intézményi megolddsokat vegyitett, amelyek viszonya egymashoz nem volt
vilagos, de legalabbis konfliktusos volt ez a viszony.

6 Ehhez 1d.: Zimmermann Zur Minarettverbotsinitiative in der Schweiz, Zao6RV 2009, 829

7 A kifejezés Carl SchmittSl szarmazik. Carl Schmitt: Verfassungslehre (1928), 31-32 old..
Ahogy Schmitt maga is {rja a “Der Hiter der Verfassung” 48. oldalan, ilyen dilatorikus
formalkompromisszumok esetén a déntés a véleméynkolonbségek kapcsan valdjaban maga a
szabalyozas. Bz tortént Magyarorszagon is a koztarsasagi elnok esetén; vo. 48/1991 (IX. 26.) AB
hatérozat, 36/1992 (VI1.10.) AB hatirozat és 47/2007 (VIL.3) Ab hatirozat.
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Ez volt a helyzet nyilvanvaléan az allamelnékkel, aki legalabbis az Alkotmany
szovege alapjan a francia® illetve az amerikai’ elnok hatiskoreihez hasonlatos széles
kompetenciakkal birt volna. Ezeket a hataskéroket az Alkotmanybirsag késébb erésen
visszanyeste.

A népszavazasnak hasonlo torténete volt. Az Alkotmany nem tisztazta a képviseleti
és a kozvetlen demokracia viszonyat. Az akkori Alkotmany 2. § (2) bekezdése lapida-
risan csak annyit tartalmazott, hogy minden hatalom a népé, mely a népszuverenitast,
valasztott képviselbi utjan, valamint kézvetlenil gyakorolja., A tovabbi kérdéseket
térvényi szinten rendezte a magyar jog. Az Alkotmanybirésagnak akkor kellett el§szor
a képviseleti és a kozvetlen demokracia viszonyat definidlnia, amikor arra iranyuld in-
ditvany érkezett, hogy az Orszaggyilést népszavazas utjan fel kellene oszlatni (2/1993.
(I. 22.) AB hatarozat). Részletes indokolas nélkil az Alkotmanybirdsag azt allapitotta
meg, hogy az Alkotmanybdl az Orszaggytlas altali hatalomgyakorlas altalanos elve
allapithat6 meg, és echhez képest a népszavazas csak kivételnek szamit. Ez az indokolas
azon a szocialista alkotmanyossaghdl maradt — és a hatalommegosztas gondolataval
nem Osszeegyeztetheté — rekvizitumon alapult, hogy az akkori Alkotmany 19 § (3)
bekezdése az Orszaggytlést a legfels6bb allamhatalmi szervnek nyilvanitotta. Ebbol a
kortlménybdl kellene fakadnia, hogy a népszavazasnak csak alarendelt szerepe lehet.
Mivel a népszavazas részleteinek szabalyozasa a parlament hataskérében maradt, kiza-
rélag az Orszaggytlés dontésétdl fiige, mely kérdéseket lehet népszavazassal eldonteni.
Az indokolas itt két vonalon halad tovabb. Az Alkotmanybirésag egyrészt kiemelte,
hogy a népszavazas — mint kiegészité elem a képviseleti demokraciahoz képest — nem
alkalmazhato a képviselSk visszahivasara, masrészt pedig a képviselGk visszahivasa
az Alkotmany moédositasat jelentené, ami az Orszaggyilés kifejezett hataskore, és az
ezért népszavazas Gtjan nem gyakorolhaté. Még akkor is, ha az indokolas elsé felét
clfogadjuk, az indokoldsnak ez a masodik fele nem volt szitkséges a déntéshez. En-
nek ellenére ez utdbbi allitotta fel azt a kés6bb dogmava merevedett tételt, hogy az
alkotmanymodositas az Orszaggyutlés kizarolagos hataskore, amely népszavazas utjan
nem gyakorolhat6. Ez a tézis akkor is tovabbélt, amikor a Parlament alkotmanyozé
hatalmanal fogva médositotta az Alkotmanyt és tételesen szabdlyozta a népszavazasra
nem tartozo kérdések korét (1997. évi LIX. torvény).

Az 1997-ben hatalyba 1épett 4] szabalyozas alapjan barmely kérdés népszavazas
targya lehet, amely az Orszaggytlés hatiskorébe tartozik (Alkotmany 28/B §). E f6-
szabaly aloli kivételeket a kovetkezé cikk szabalyozta. Ezek a kivételek ugyan kizartak

8 Article 57 Le Président de la République veille au respect de la Constitution. Il assure, par son
arbitrage, le fonctionnement régulier des pouvoirs publics ainsi que la continuité de 'Etat.”

A korabbi Alkotmany 29. § (1) bekezdése alapjan “Magyarorszag allamféje a koztarsasagi elndk,
aki kifejezi a nemzet egységét, és 6rkodik az allamszervezet demokratikus mikodése felett.”

9 Art. II Sec 2 US Constitution The President shall be commander in chief of the Army and
Navy of the United States. A korabbi Alkotmany 29 § (2)bek. alapjan “a kéztarsasagi elndk a
Magyar Honvédség féparancsnoka”
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tobbek kozott a népszavazast az Alkotmany népszavazasra vonatkozé rendelkezésel
tekintetében (Alkotmany 28/C § (5) bek. ¢) pont), de mas rendelkezések tekintetében
ezt nem tette. EbbOL a contrario annak kellett volna kévetkeznie, hogy a népszavazas az
Alkotmany minden mas rendelkezése tekintetében lehetséges. E logikus érv ellenére
az Alkotmanybirésag egy mas eredményre jutott, és a korabbi dontéseknek a kbzve-
tett demokracianak a kézvetlen demokraciaval szembeni elsébbségére épulé logikajat
kovette (25/1999. (VIL. 7.) AB, hatirozat, 28/1999 (X. 6.) AB hatirozat), amely logika
az Alkotmany népszavazas tjan térténé modositasat kizarja.
Itt két kortlményre kell felhivni a figyelmet:
*  cgyrészt mar az Alkotmanybirdsag elsé dontése is felszines volt, és nem tudta meg-
gy6z6en bemutatni, miért kellene a képviseleti demokraciat elényben részesiteni
*  cdontés kritika nélkiili atvétele a megvaltozott széveg ellenére, amely még megy6z8bb
érveket kovetelt volna meg a képviseleti demokracia els6bbsége mellett

Ezen allandésult joggyakorlat eredménye az lett, hogy a legfontosabb kérdések el-
dontésébdl a nép lényegében ki lett szoritva. A népet bar meg lehet kérdezni barmely
kérdésben, és az Orszaggyilés akar egy alkotmanymodositast is megerdsittethetne
népszavazas utjan (ami ugyan még nem tortént meg), de mindezek a népszavazasok
csak a mindenhat6 parlament kegyébdl, ex gratia torténének, és a népnek semmilyen joga
sincs arra, hogy a legfontosab kérdésekben beleszélhasson a déntésbe. Az Alkotmény
bar proklamalta, hogy minden hatalom forrasa a nép, és ezt az gondolatot, mint az
allamhatalom konstitual6 elve megjelenik az Alkotmanyban, a népnek nincs jogilag
elismert igénye, hogy az egyiittélés legelemibb kérdéseiben kinyilvanitsa véleményét.
A nép ugyan populista kérdésfeltevések eszkozéll hasznalhat6, mint példaul, hogy
kivan-e tandfjat fizetni, vagy mennyiben kivan hozzdjarulni az egészségligy finansziro-
zasdhoz, de a nép nem dontheti el, hogy a kbztarsasagi elnékot kézvetlenil kivanja-e
valasztani, vagy bevezeti-e a kiralysagot. Az Orszaggytlés alkotmanyozéi hatalmanak
alkotmanybirésagi monopolizalasa, a népakarat értékét fokozta le, és talan nem tdlzé
azt allitani, hogy a pouvoir constitné nagyobb elismertséget élvez, mint a pouvoir constituant.

E helyen két kérdés meril fel: miért hozta az Alkotmanybirdsag ezeket a dontéseket
és mik ezeknek a dontéseknek a kévetkezményei.

3. Okok és kovetkezmények

El6szor a kévetkezményekrSl. A népszavazas eszmei lefokozasa két példan jol szem-
léltethetd. Az els6 az Eurdpai Alkotmanyszerz6dés esete, a masodik a képvisel6i kolt-
ségtérités. 2004-ben, amikor az Burdpai Alkotmanyszerz6dés ratifikalasa volt soron,
népszavazast kezdeményeztek. A kezdeményezést az Orszagos Valasztasi Bizottsag
azzal a hibas érvvel utasitotta el, hogy egy nemzetkdzi szerz6déstél van szo6, amely
nem lehet targya népszavazasnak. Ez a szabaly azonban csak a mar ratifikalt szerz6-
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désekre vonatkozik, és ennél fogva az Alkotmanybirdsag a kezdeményezésnek helyt
adott (58/2004 (XII.14.) AB hatirozat)."” Erre a parlament cinikus reakcidja az volt,
hogy a szerz6dést gyorsan ratifikalta annak érdekében, hogy elkeriilje a népszavazast
a kérdésben.

A képvisel6i koltésgtéritésnek hasonld tragikus térténete volt A képvisel6i
koltésgtéritésekkel kapcesolatos visszaélések miatt népszavazast kezdeményeztek. A
kezdeményezés alapjan a képvisel6k csak azokat a koltségeket szamolhattak volna
el, amelyek ténylegesen felmertltek. Amint a szitkséges szamu alairas 6sszegydlt, az
Orszaggytlés alkotmanyozo hatalmaval megvaltoztatta a koltségtérités elnevezését, és
ezzel a népszavazasi kezdeményezés targytalannd valt.

Mindkét eset szépen példazza, hogy milyen felfogas uralkodik a parlamentben a
népszavazas kapcsan: a népszavazas hasznos eszkoz lehet a parlament kezében de sem-
miképpen nem engedheté meg, hogy a nép a véleményét korlatozas nélkiil kifejezze.
Ezt az elképzelést részben az Alkotmanybirésag déntései ébresztették.

Nem megkertlhet6 kérdés, hogy miért hozta az Alkotmanybirdsag ezeket a donté-
seket? Erre a kérdésre a valasz az Alkotmanybirdsdg bedllitoddsaban és az érdekeiben
keresend6 a valaszt.

A beallitédashoz. Egy alkotmanybirésag elitista intézmény, amely létét a demok-
raciaval, a népuralommal szembeni mély bizalmatlansagnak koszonheti, és abbdl az
clofeltevésbdl indul ki, hogy még a patlamentben, a nép valasztott képviselSiben sem
lehet teljesen megbizni, mert azok — révidlaté politikai érdekbdl — képesek az alkot-
manyt és annak szellemiségét elarulni és az egyén jogait megsérteni.'" Ha azonban még
a képvisel6knek sem szabad hinni, akkor a népnek maganak, a kénnyen manipulalhato
tomegnek még annyira sem. Ez a minta az alkotmanybirésag alappozicidja, és ezért
egyaltalan nem meglepd, hogy az alkotmanybirésag a preferencialis dontését a képvi-
seleti demokracia javara tette meg;

Az érdek kérdéséhez. Egy alkotmanybirdsagot alapvetéen két érdek mozgathat:
vagy a torvényhozas szoros és szigoru ellenbrzését preferalja, annak érdekében, hogy
hatalmat az allamszervezeti rendszerben kiterjessze (ahogy azt a Sélyom-brosag tette
Magyarorszagon), vagy egy opportunista magatartast vesz fel, és a parlamenti tobbséget
elvteleniil tamogatja a személyes poziciok megerSsitése vagy az Gjravalasztas elGsegitése
érdekében. Ugyanakkor barmelyik érdek is mozgatja az alkotmanybirdsagot, mindkét
eset egy gyengébb kézvetlen demokracia irdnyaba mutat. Az elsé esetben a kdzvetlen
demokracia egy alig kontrolalhaté és legitim ellensulya lehet az alkotmanybiraskodas-

10 Ehhez Varga Istvan: Zum aktuellen Stand der EU-Verfassungsdebatte in Ungarn in: Klaus
Beckmann — Jirgen Dieringer — Ulrich Hufeld (Hrsg) : Eine Verfassung fiir Europa (Ttibingen:
Mohr Siebeck 2005) 303-310. oldal.

11 V6. John Hart Ely, Democracy and Distrust: A Theory of Judicial Review (Cambridge, Mass.:
Harvard University Press, 1980), Ulrich R. Haltern: Verfassungsgerichtsbarkeit, Demokratie und
Mistrauen (Berlin: Duncker & Humblot 1998), Vincze Attila: 32/A. § [Alkotméanybirdsig] msz.
41-42 In Jakab Andras (Hrsg.): Alkotmanykommentar (Budapest: 2009, Szazadvég).
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nak, amit az alkotmanybirésag alig kivanhat maganak. A masodik esetben a kézvetlen
demokracia a parlament és a partpolitizalas erés kontrolljaként funkcionalhat. Az
alkotmanybirésag azonban az uralkodé poltikat akkor lehet tdimogatni, és a parlament
dontéseit az alkotmanyossag cimkéjével ellatni, ha a parlament déntéseit nem irhatja
felil a kézvetlen demokratikus hatalomgyakorlas.

Ez alapjan az a tézis kovetkezik, hogy egy alkotmanybirdsag az alapbeallitodasa és
és érdekei alapjan inkdbb egy gyenge mintsem egy erds kozvetlen demokraciat timogat.
Ebbdl az kévetkezne, hogy a népszavazas és az alkotmanybiraskodds diamteralisan
ellentétes alapallasbél indulnak ki, és a magyar alkotmanybirdsag dontései csak ennek
a leképezbdései. A kiut ebbdl a helyzetbdl nem lehet mas, mint az Alkotmanybirésag
értelmezési hatalmat csokkenteni, az értelmezési kérdéseket vilagos fogalmazassal
minimalizalni.
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WAHLVERWANDTSCHAFTEN: VOLKSENTSCHEID UND
VERFASSUNGSGERICHTSBARKEIT

Im Goethes Roman ,,Wahlverwandtschatten® erklirt Eduard, der Hauptmann Chat-
lotte wie Bindungen zwischen verschiedenen Elemente entstehen. Nach seinen Er-
klirungen gibt es Elemente und Menschen, ,,die schnell zusammentreten, sich ver-
einigen, ohne aneinander etwas zu verindern, wie sich Wein mit Wasser vermischt.
Dagegen werden andre fremd nebeneinander verharren und selbst durch mechani-
sches Mischen und Reiben sich keinesweges verbinden; wie Ol und Wasser, zusam-
mengerittelt, sich den Augenblick wieder auseinander sondert.“Charlotte macht ei-
nen Vergleich mit den Sozietdten, in denen man lebte. Eduard bejaht diesen Vergleich
und sagt, wie die menschliche Gesellschaft durch Sitten und Gesetze vereinbar sind,
so gibt es auch in unserer chemischen Welt Mittelglieder, dasjenige zu verbinden, was
sich einander abweist.*

Meine Frage ist, ob Volksentscheid und Verfassungsgerichtsbarkeit so miteinan-
der zu verbinden sind, wie ,,das Ol durch Laugensalz mit dem Wasser*. Diese Frage
ist berechtigt, da die ungarische Verfassung von 1989 eine Reihe von institutionellen
Lésungen mit einander verband, die konzeptionell schwer zu vereinbaren waren. Die-
se Unvereinbarkeit trifft fiir die Verfassungsgerichtsbarkeit und den Volksentscheid
besonders zu, da sie aus einer diametral anderen Primisse ausgehen: die Verfassungs-
gerichtsbarkeit aus einem Misstrauen gegen das, der Volksentscheid aus einem grund-
satzlichem Vertrauen im Volk. Es wird deshalb untersucht, welchen Einfluss die Ver-
fassungsgerichtsbarkeit auf den Volksentscheid hatte, und ob dieses Verhiltnis auf
diese prinzipielle Unvereinbarkeit zurtickzufithren ist.

1. Ein verfassungsvergleichender Uberblick
In einem parlamentarischen System spielt das Parlament diezentrale Rolle: das briti-

sche Verfassungsrecht geht von einer Primisse der unbeschrinkten parlamentarischen
Souverinitit aus.” Diese patlamentatische Souverinitit bedeutet eine unbeschrinkba-

1 ,,Diese Forschung konnte mit Unterstiitzung des ungarischen Staates und der Europiischen
Union, in Kofinanzierung des Europiischen Sozialfonds, durch die im Rahmen des Projektes
TAMOP 4.2.4.A-1 ausgeschriebene Stipendienforderung verwirklicht werden.

2 Jackson &Ors v. Her Majesty’s Attorney General [2005] UKHL 56 (13 October 2005) Para 102
Lord Steyn The classic account given by Dicey of the doctrine of the supremacy of Parliament,
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re Entscheidungsgewalt des Parlaments: es gibt keine héhere Autoritit als das Queen
in Parliament, das weder ciner Verfassungsurkunde als hoherrangigem Recht oder
— als logische Folge — einem Verfassungsgericht unterworfen ist.” Praktisch alle politi-
schen Entscheidungen sind von der aktuellen parlamentarischen Mehrheit getroffen,
die eine spitere Mehrheit natiirlich immer unbeschrinkt verindern kann.

Fir Volksentscheid gabe es in diesem System kaum einen Platz. Immerhin gab es
einen Volksentscheid in dem Vereinigten Konigreich am 5 Juni 1975 tber die Mit-
gliedschaft in der EU. Zurzeitwird die Frage des Volksentscheides in zweier Hinsicht
aktuell: einerseits durch das Versprechen vom Premierminister Cameron, dass er ei-
nen Volksentscheid iber die EU-Mitgliedschaft durchfithren méchte und anderseits
durch die mégliche Abspaltung von Schottland, die an einem Referendum entschie-
den werden sollte.Die grundlegenden Fragen, die wegen ihrer Bedeutung aus der
parlamentarischen Mehrheitslogik herausragen, werden auch in diesem System durch
Volksabstimmung entschieden.

Deutschland kennt auf Bundesebene fast keinen Volksentscheid. Dieses Merk-
mal wird oft mit dem Scheitern der Weimarer Reichsverfassung verbunden, was eine
falsche Annahme ist. In der Tat ermdglichte die WRV eine direkte Einflussnahme
der Wihler auf die Gesetzgebung. Artikel 73 WRV schrieb vor, dass ein Volksent-
scheid herbeizufiihren war, wenn in einem Volksbegehren ein Zehntel der Stimmbe-
rechtigten nach Vorlegung eines Gesetzentwurfs daflir votierten. Fir die Annahme
des Gesetzentwurfs war bei dem Volksentscheid die Beteiligung von 50 Prozent aller
Stimmberechtigten erforderlich. Es gab zwar Versuche einen Volksentscheid durch-
zufthren, jedoch war keiner dieser Versuche erfolgreich. Erst der die Saarlandfrage
wurde tatsichlich durch Referendum geldst, was aber schon nach der Machtergreifung
Hitlers passierte. Immerhin ist es zu bemerken, dass die deutsche Bundesverfassung
gewisse Abneigung gegeniiber der direkten Demokratie hat.* Beim verfassungsrechtli-
chen Neubeginn stand in den westdentschen Gebieten aul3er Frage, dass das Grundgesetz
eine parlamentarische Demokratie verfassen sollte. Antrige auf Beriicksichtigung wei-
tergehender direkt- demokratischer Elemente im Grundgesetz wie Volksbegehren,
Volksentscheid und Verfassungsreferenden wurden abgelehnt.” Aber auch in diesem

pure and absolute as it was, can now be seen to be out of place in the modern United Kingdom.
Nevertheless, the supremacy of Parliament is still the general principle of our constitution.

3 Dazu eingehend aus der jiingsten Literatur Gernot Sydow: Parlamentssuprematie und Ruleof
Law: Britische Verfassungsreformen im Spannungsfeld von Westminister Parliament, Common-
Law-Gerichten und europiischen Einflissen.Jeffrey Goldsworthy, The Sovereignty of Parlia-
ment: History and Philosophy (Oxford: Clarendon Press, 1999)

4 ChristophMbdllers: We are (afraid of) the people’. Constituent Power in German constitutiona-
lism, in: M. Loughlin/N. Walker (Hrsg.), Constituent Power in Comparative Perspective, Oxford
2007 Oxford University Press, 87-105.

5 Grzeszick in Maunz/Durig, Grundgesetz-Kommentar 67. Erginzungslieferung 2013 GG Art.
20,Rn 8
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Verfassungssystem mit dulert beschrinkten Moglichkeiten der direkten Einflussnah-
me des Volkes, wurde der Volksentscheid fiir Grundsatzentscheidungen vorbehalten:
cinerseits fir die territoriale Neuordnung des Bundesgebietes gemil3 Art 29 GG und
fir die Entscheidung tiber eine neue Verfassung Art 146 GG. Das deutsche Grund-
gesetz, das aus einem andern Grund als die britische Verfassung, nicht besonders viel
Platz fir einen Volksentscheid kennt, kann die Grundsatzfrage einer Verfassungsord-
nung nicht anders artikulieren, als in Form einer Volksabstimmung. Diese Grund-
satzfragen sind die Fragen der Selbstbestimmung: sei dies die territoriale oder die
konstitutionelle Selbstbestimmung;

Auch in Osterreich ist eine Gesamtinderung der Bundesverfassung einer Volksab-
stimmung obligatorisch zu unterziechen (Art. 44 Abs (3) B-VG.)

Am anderen Ende der Skala ist die Schweiz wo der Volksentscheid praktisch un-
begrenzt ist. Sogar die Total- oder Teilrevision der Schweizer Verfassung kann von
dem Volk selbst initilert werden (Art 137-138 Schweizerischer Verfassung). Diese
unbegrenzte Macht kann und wurde fiir verschiedene Zwecke benutzt. Sogar die
Schweizer Mitgliedschaft in der UNO wurde durch eine Volksabstimmung entschie-
den: die Schweizer Bevolkerung stimmte am 3. Mirz 2002 zu, wobei es zu bemerken
ist, dass das Schweizer Volk die Mitgliedschaft bei der ersten Volksabstimmung 25
Jahre zuvor mit einer Dreiviertel-Mehrheit noch abgelehnt hat. Von der Schattenseite
der direkten Demokratie in der Schweiz fillt einem der Entscheid iiber das Moschee-
bauverbot® ein, als positives Beispiel kann man die Begrenzung der Managergehil-
ter durch Volksentscheid nennen. Der Entscheid tber das Moscheebauverbot ist ein
interessantes Beispiel: in einem Land mit ausgedehnter Verfassungsgerichtsbarkeit
wire diese Frage durch einen Volksentscheid nicht auszutragen, die Frage in sich
wire verfassungswidrig: entweder inhaltlich (wegen einem Versto3 gegen die Glau-
bensfreiheit) oder formell (wegen dem Verstol3 gegen ein geltendes vélkerrechtliches
Abkommen — die EMRK).

2. Die Lage in Ungarn

Die ungarische Verfassung von 1989 zeichnete sich durch mehrere Eigentiimlichkei-
ten aus. Eine der wichtigsten Merkmale war, dass die Verfassung eine Reihe von sog.
,dilatorischen Formelkompromissen® beinhaltete,verschiedene Institutionen wur-
den also in die Verfassung aufgenommen ohne ihr Verhaltnis zueinander zu kliren.

6 Dazu etwa: Zimmermann Zur Minarettverbotsinitiative in der Schweiz, Za6RV 2009, 829

7 Der Ausdruck stammt von Carl Schmitt: Verfassungslehre (1928), S. 31. f. Wie Schmitt selbst in
»Der Hiiter der Verfassung® S. 48 schreibt ,,[b]ei solchen ,,dilatorischen Formelkompromissen®
ist die Entscheidung tiber ,,Zweifel und Meinungsverschiedenheiten® in Wahrheit tiberhaupt erst
die wirkliche Normierung.“ Wie es in der Tat auch in Ungarn passierte; vgl.nur die Entscheidun-
gen des Verfassungsgerichts 48/1991 (IX. 26.), 36/1992 (V1.10.) und 47,/2007 (VIL.3).
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Das war sicher der Fall des Staatsprisidenten, der - zumindest nach dem Wortlaut
der Verfassung — dhnliche Kompetenzen wie der franzosische® oder deramerikani-
sche” hatte. Seine Kompetenzenhat das Verfassungsgericht spiter erheblich zurtick-
geschnitten.

Volksentscheid hatte auch eine dhnliche Geschichte. Die Verfassung von 1989
hat das Verhiltnis der reprasentativen zur direkten Demokratie nicht geregelt. Art 2
Abs. 2 der damaligen Verfassung hat einfach lapidar festgestellt, dass die Staatsgewalt
vom Volke ausgehe, das seine Macht durch die gewihlten Abgeordneten bzw. direkt
austibt. Die weiteren Fragen waren in einem einfachen Gesetz geregelt. Als es begehrt
wurde, dass das Parlament durch einen Volksentscheid aufgel6st werden sollte, muss-
te sich das Verfassungsgericht zuerst zum Thema der direkten Demokratie dullern
(Entscheidung des Verfassungsgerichts2/1993. (I. 22.) AB). Ohne nihere Begrin-
dung fiihrte das Verfassungsgericht aus, dass die Ausiibung der Staatsgewalt durch
das Parlament das allgemeine Prinzip sei, und der Volksentscheid nur eine Ausnahme
sei. Diese Begriindung wurde mit dem sozialistischen Requisit begrindet, dass das
Parlament das oberste Organ der Staatsgewalt sei (Art 19 Abs (1) der fritheren Ver-
fassung). Aus diesem Umstand soll wahrscheinlich folgen, dass der Volksentscheid
nur eine untergeordnete Stellung haben kann. Da die ndhere Regelung des Volksent-
scheides dem Parlament vorbehalten sei, solle es ausschlieBlich von der Entscheidung
des Parlaments abhingen welche Fragen durch einen Volksentscheid zu entscheiden
sind. Die Begriindung geht hier in zwei Gleisen weiter. Zum ersten hat das Verfas-
sungsgericht hervorgehoben, dass ein Volksentscheid — als komplementires Element
zur reprasentativen Demokratie — nicht dazu befugt sei, die Abgeordneten abzube-
rufen. Im Weiteren wire die Erméglichung der Abberufung der Abgeordneten eine
Anderung der Verfassung, was eine ausdriickliche Kompetenz des Parlaments sei,
und deshalb durch Volksentscheid nicht auszuiiben wire. Diese zweite Hilfte der Be-
griindung war nattrlich nicht notwendig zur Entscheidung der Sache, immerhin hat
die spiter zum Dogma gewordene These aufgestellt, dass die Verfassungsinderung
eine ausschlieBliche Kompetenz des Parlaments sei, was durch Volksentscheid nicht
auszuliben wire. Diese These lebte auch dann fort, als das Parlament die Verfassung
gedndert hat, und die durch Volksentscheid nicht zu entscheidenden Fragen in der
Verfassung ausdriicklich geregelt hat (1997. évi LIX. Térvény).

Laut den 1997 in Kraft getretenen neuen Regeln konnte jegliche Frage zum Ge-

8 Article 5 Le Président de la Républiqueveille au respect de la Constitution. Il assure, par son
arbitrage, le fonctionnementrégulier des pouvoirs publics ainsique la continuité de I'Etat.

§ 29 Abs (1) der frithen ungarischen Verfassung: Ungarns Oberhaupt ist der Prisident der Re-
publik, der die Ienheit der Nation ausdriickt und tiber das demokratische Funktionieren der
Staatsorganisation wacht.

9 Art. II Sec 2 US Constitution The President shall be commander in chief of the Army and
Navy of the United States. § 29 Abs (2) der frithen ungarischen Verfassung: Der Prisident der
Republik ist der Oberbefehlsinhaber der Ungarischen Armee.
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genstand eines Volksentscheides werden, die in die Zustindigkeit der Landesver-

sammlung gehort (Art 28/B Verf), die Ausnahmen wurden in dem nichsten Artikel

bestimmt. Diese Ausnahmen schlossen unter anderen aus, eine Volksabstimmung

Uber die Bestimmungen der Verfassung tber die Volksabstimmung (Art. 28/C. (5)

lit ¢)). A contrario sollte auch folgen, dass die Volksabstimmung iiber alle anderen

Bestimmungen der Verfassungmoglich ist. Das Verfassungsgericht ist zu einem an-

deren Ergebnis gekommen, und folgte der Begriindung der fritheren Entscheidung

tber den Vorrang der reprisentativenDemokratie tiberdie direkte (Entscheidung des

Verfassungsgerichts 25/1999. (VIL. 7.) AB, Entscheidung des Verfassungsgerichts

28/1999 (X. 6.) AB), was ecine Revision der Verfassung durch Volksentscheid aus-

schlosse.

Hier sind zwei Umstinde zu betonen:

e zum ersten war schon die erste Entscheidung des Verfassungsgerichts fliichtig,
und konnte nicht Gberzeugend darstellen, warum die reprisentative Demokratie
bevorzugen wire

* die kritiklose Ubernahme dieser Entscheidung trotz dem neuen Wortlaut, was
eine noch Uberzeugendere Begrindung verlangt hitte, warum die reprisentative
Demokratie bevorzugen wire

Das Ergebnis dieser stindigen Rechtsprechung ist, dass das Volk aus den wichtigsten
Fragen ausgeschlossen bleibt. Das Volk darf natiirlich befragt werden, oder das Par-
lament kann auch eine Verfassungsinderung durch Volksentscheid bestitigen lassen,
was natiirlich noch nicht passierte, aber diese Volksabstimmungen erfolgten nur ex
gratia, als Gnade des allmichtigen Parlaments, und das Volk hat keinen Anspruch in
den wichtigsten Fragen mitentscheiden zu diirfen. Zwar proklamierte die Verfassung,
dass alle Staatsgewalt vom Volkeausgehe, und wurde dieses Prinzip als verbindlicher
Leitgedanke fiir die Konstituierung des Staatswesens anerkannt, wurde jedoch dem
Volk nicht erlaubt,sich in den elementarsten Fragen des Zusammenlebenszu duflern.
Das Volk darf zwar zum Mittel populistischer Fragestellungen ausgeniitzt werden,
zBes ob eine Studiengebithr will, oder ob einen Eigenbeitrag fir die Gesundheits-
dienstleistungen bezahlen méchte, aber das Volk darf nicht entscheiden, ob der Pri-
sident der Republik direkt zu wihlen ist, oder die Staatsform des Kénigreichs einzu-
fithren ist. Die verfassungsgerichtliche Monopolisierung der Verfassungsgebung fiir
das Parlament hat auch den Wert des Volkswillen herabgesetzt, und vielleicht ist es
nicht Gbertreiben zu sagen, dass dieponvoirconstituéeinen Vorrang Uber diepouvoirconsti-
tuantgeniel3t.

An dieser Stelle sind zwei Fragen zu beantworten: warum hat das Verfassungs-
gericht diese Entscheidung bevorzugt, und was waren und sind die Folgen der Ent-
scheidung;

Zuerst etwas iber die Folgen. Die ideelle Herabsetzung der Volksabstimmung
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ist auch an zwei Beispielen gut zu verfolgen. Das erste betrifft den Europiischen
Verfassungsvertrag, das zweite die Kostenabrechnung der Abgeordneten. 2004, als
der Europiische Verfassungsvertrag zu ratifizieren war, wurde eine Volksabstimmung
begehrt. Der Antrag hat die Zentrale Wahlkommission mit der falschen Begriindung
abgelehnt, es handele sich um einen vélkerrechtlichen Vertrag, der nicht zum Gegen-
stand einer Volksabstimmung werden darf. Diese Regel war aber nur fiir die schon
ratifizierten Vertrige anwendbar, und dementsprechend hat das Verfassungsgericht
dem Antrag stattgegeben (58/2004 (XI1.14.) AB)."” Als zynische Reaktion hat das
Parlament den Vertrag cher schnell ratifiziert um einen Volksentscheid zu vermeiden.

Die Kostenabrechnung der Abgeordnete hatte auch eine dhnlich traurige Ge-
schichte. Wegen den Missbriauche mit den den Angeordneten gewidhrten Kosten-
pauschalen wurde ein Volksentscheid initiiert. Nach dem Begehren hitten die Ab-
geordneten nur die Kosten abrechnen kénnen, die bei thnen tatsichlich aufgetaucht
sind. Als die notwendige Zahl der Unterschriften schon gesammelt wurde, wurde der
Name der Kostenpauschale gedndert, damit die Volksinitiative keinen Gegenstand
hat.

Beide Fille zeigen sehr gut welche Vorstellung tiber den Volksentscheid in dem
Parlament herrscht: der Volksentscheid ist ein Mittel in den Hinden des Parlaments
aber keineswegs dient dazu, dass das Volk seine Meinung unbehindert zu Ausdruck
bringt. Die Entscheidungen des Verfassungsgerichts haben diese Vorstellungen er-
weckt.

Warum hat also das Verfassungsgericht die kritischen Entscheidungen getroffen?
Meines Hrachtens ist die Antwort in der Attitlide und in den Interessen des Verfas-
sungsgerichts zu suche.

Zur Attitiide. Ein Verfassungsgericht ist eine elitistische Institution, es dankt sei-
ner Existenz einem tiefen Misstrauen gegentiber der Demokratie und geht von der
Primisse aus, dass man sogar den Abgeordneten, den Reprisentanten des Volkes
nicht ganz vertrauen darf, weil sie — aus kurzsichtigen politischen Interessen — fahig
sind, die Verfassung zu verraten, und die Rechte der Einzelnen zu vetletzen.! Wenn
man aber sogar dem Reprisentanten des Volkes nicht vertrauen darf, dann darf dem
Volk, der — gut manipulierbaren — Masse noch weniger vertrauen. Dieser Muster ist
die Grundposition eines Verfassungsgerichts. Es ist deshalb gar nicht iiberraschend,
dass das Verfassungsgericht eine Priferenzentscheidung zugunsten der reprisentati-
ven Demokratie gemacht hat.

10 Dazu Istvan Varga: Zum aktuellen Stand der EU-Verfassungsdebatte in Ungarn in: Klaus
Beckmann - Jirgen Dieringer- Ulrich Hufeld (Hrsg) : Eine Verfassung fir Europa (Ttibingen:
Mobhr Siebeck 2005) S. 303-310.

11 Vgl. etwa John Hart Ely, Democracy andDistrust: A TheoryofJudicial Review (Cambridge,
Mass.: Harvard University Press, 1980), Ulrich R. Haltern:Verfassungsgerichtsbarkeit, Demokra-
te und Mistrauen (Berlin: Duncker & Humblot 1998), Vincze Attila: 32/A. § [Alkotmanybirdsag]
msz. 41-42 In JakabAndras (Hrsg): Alkotmanykommentar (Budapest: 2009, Szazadvég).
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Zum Interesse. Ein Verfassungsgericht kann zwei grundsitzlichen Interessen ha-
ben: entweder bevorzugt eine strenge Kontrolle der Gesetzgebung um seine Macht
in der institutionellen Gefiige auszudehnen (wie das Sélyom-Gericht in Ungarn) oder
eine opportunistische Unterstiitzung der parlamentarischen Mehrheit um eine Wie-
derwahl zu verdienen. Es ist aber egal, was das Interesse ist, beide Optionen sind am
besten mit einer schwachen direkten Demokratie zu verwirklichen. Im ersten Fall be-
deutet die direkte Demokratie ein kaum kontrollierbares und legitimes Gegengewicht
der Verfassungsgerichtsbarkeit, was ein Verfassungsgericht sich nicht winscht. Im
zweiten Fall ist der Volksentscheid eine starke Kontrolle der Parteipolitik. Das Verfas-
sungsgericht kann aber die herrschende dann besser unterstitzen, und die Entschei-
dungen des Parlaments mit dem Stemple der VerfassungsmilBigkeit versehen, wenn
die Entscheidungen des Parlaments durch einen Volksentscheid nicht iiberschrieben
werden.

Die These wire, dass ein Verfassungsgericht wegen seiner Grundattitiide und
seinem Interesse cher eine schwache direkte Demokratie bevorzugt als eine starke.
Man kénnte sogar zum Schluss kommen, dass der Volksentscheid und die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit aus diametral anderen Grundvorstellungen ausgehen, und die
Entscheidungen des Verfassungsgerichts nur diesen Unterschied abbilden. Der Aus-
weg in dieser Situation kann nichts anderes sein als die Definitionsmacht des Verfas-
sungsgerichts zu minimieren, die Auslegungsfragen durch eindeutige Formulierung
méglichst vermeiden, weil ein Verfassungsgericht die Auslegung cher zulasten der
direkten Demokratie unternimmit.

Der Autor iibernimmt die Verantwortung fiir die Ubersetzung.
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A KOZVETLEN DEMOKRACIA UJ JELENSEGEI

NEUE ERSCHEINUNGEN DER DIREKTEN DEMOKRATIE






DR. RER. PUBL. PALLINGER ZOLTAN T1BOR
Egyetemi docens, Andrassy Egyetem Budapest

KOZVETLEN DEMOKRACIA ES JOGALLAM:
A KISEBBSEGEK PROBLEMATIKAJA

1. Bevezetés

Ebben a cikkben azt szeretnénk megvizsgalni, hogyan viszonyul egymashoz a kézvetlen
demokracia és a jogallam, kiilon0s tekintettel a kisebbségek védelme és a tébbségi elv
megvalésulasa kozott feszils ellentétre. A fogalmi és koncepcionalis alapok tisztiza-
sabdl kiindulva attériink a kézvetlen demokracia kilénb6z6 eszkozeinek és tipusainak
attekintésére. Ezutan a kdzvetlen-demokratikus eszk6zok elméleti hatasait mutatjuk
be, majd 6sszehasonlitjuk ezeket az empirikus kutatds eredményeivel. Végiil levonjuk
a végs6 kovetkeztetéseket.

E dolgozat keretében kozvetlen demokracia alatt allami dontési folyamatokat értiink,
melyeken beliil a szavazasra jogosult polgarok tartalmi kérdésben dontési kompeten-
ciaval rendelkeznek.! Egy ilyen dontési folyamatban logikusan eljutunk odaig, hogy a
pozicidjat érvényesiteni tudd gybztes tobbséggel szemben az alulmaradt kisebbség 4ll,
melynek preferenciit nem veszik figyelembe. Ez a konstellacié j6l mutatja a kisebb-
ségvédelem problematikdjat. Ugyanakkor szeretnénk leszogezni, hogy a kévetkez6
gondolatok nem egy bizonyos kisebbségre — legyen az etnikai, vallasi, tairsadalmi vagy
politikai — vonatkoznak, hanem a tébbség és kisebbség kozvetlen demokracian belili
interakcidjanak altalanos mechanizmusaival foglalkoznak.

A fenti meghatarozas értelmében a kézvetlen demokraciat tekinthetjik a demokracia
6si formajanak is. Az athéni demokracia virdgkoraban, Kr. e. 5. szazadban egy olyan
uralkodast tipus jott létre, melyben a férfi polgaroknak a népgytlésen lehetSségiik volt
részt venni a politikai hatalom gyakorldsaban: itt sziilettek a legfontosabb dontések, és
a polgaroknak ezen tul alkalmuk nyilt politikai tisztségek vallalasara. Ebben a rendszer-
ben képviseletnek helye nem volt (Kost 2008, 17. 0.). Ugyanakkor a demokraciat nem

1 A definici6 értelmében a kozvetlen demokracia abban kiilonb6zik a képviseleti demokraciatol,
hogy az utébbi keretében valasztott képviselék hoznak bizonyos tartalmi déntéseket, mig az
el6bbi keretében ezeket maguk a szavazépolgarok hozzak meg. Fzért aztan ebben az értelme-
zésben a képviseleti szervek, mint a parlament, a kormany, a polgarmesterek vagy a helyi énkor-
manyzatok stb. megvalasztisa nem képezi a kozvetlen demokricia részét. Altaliban véve az olyan
személyzeti kérdések, mint kiilonbo6z6 tisztvisel6k megvalasztasa vagy menesztése, vagy a tarsa-
dalmi szférat érint6 valasztasok, igy pl. a szakszervezetek tigyei vagy a munkavallalok részvételi
joga a dontésekben, éppugy nem tartoznak a kézvetlen demokracidhoz.
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teltétlentl tekintették idealis kormanyzasi médnak. Kilénosen Platon elso, az allam-
formardl sz6l6 tanitasaban, a Politeia-ban szemléli kritikusan az uralkodni tudas — mely
a j6 hatalomgyakorlas feltétele — egyenlStlen megoszlasa miatt a nép azon képességét,
hogy képes 6nmaga kormanyzasara (Platon, 1982, V. kényv, 472. o.). Ettél figgetlentl
a demokraciat a korai ujkorig kézvetlen demokraciaként értelmezték.

A modern territorialis allamok kialakuldsaval ez a felfogas mar elavultnak tint. Mivel
gyakorlatilag lehetetlenné valt a polgarokat folyamatosan gytléseztetni, hogy allamiigyeket
intézzenek, megsziletett a képviseleti elv. A tényleges lehetetlenség mellett a Federalist
Papers szerz6i a kézvetlen demokraciat (az & széhasznalatukban ,,democracy”) el is
utasitottak, mert magaba foglalta a zsarnoksag veszélyét, és mert a kisebbségek nem
élveztek benne elegend6 védelmet. Ezzel az allamformaval a ,,repubulic”’-ot allitottdak
szembe, melyet az el6z6t6] a képviselet elv kiilonboztetett meg (Hamilton/Madison/
Jay 1994, 50-55. 0.). Mig az amerikai alkotmany atyai még pontos kiilonbséget tettek
a Demokracia (kbézvetlen demokricia) és a Koztarsasag kézott, az utina kévetkezd
évtizedekben az uralkodasi forma széhasznalata megvaltozik —a (képviseleti) ,,k6ztar-
sasagbol” lassan ,,demokricia” lesz. Robert A. Dahl ezt a folyamatot, melynek soran
a képviseleti demokracia valik a demokracia normal esetévé, a ,,demokracia masodik
atalakuldsanak” nevezi (Dahl 1989, 217. o.). A képviseleti demokraciat Gsszeférhe-
tetlennek tartottak a kézvetlen demokraciaval. Destutt de Tracy francia gondolkodo,
kinek Montesquieu-re vonatkozé kritikaja erésen befolyasolta Thomas Jeffersont, odaig
ment, hogy a kézvetlen-demokratikus kormanyzast csak apro, a fejlédésben elmaradt
tarsadalmak szamara tartotta megfelelének. Ezzel szemben a képviseleti kormanyzas
lehetévé tette a demokracia kiterjesztését nagy teriiletekre, és biztositotta annak talélését
hossza tavon (De Tracy 1819, 22. o.).

Tény az, hogy a modern tarsadalmak megnovekedett komplexitasa elvezetett
minden dllamban a parlamentek kialakulasdhoz. A politikai hatalom igy alapvetSen
képviseleti jelleg (Schiller 2002, 12. o.) Ugyanakkor a képviseleti demokracianak
is vannak gyengéi, igy pl. az elit és a témegek kozotti elidegenedés, a passzivitas, a
fogékonysag hianya, stb., melyeket a kézvetlen demokracia elemeinek bevezetésével
meg lehetne sziintetni. Ez a felismerés vezetett oda, hogy manapsag a képviseleti és a
kozvetlen demokraciat nem egymast kizard, hanem egymast kiegészits jelenségként
értelmezik (Marxer/Péllinger 2006, 5. 0.). A gyakotlatban megmutatkozott, hogy a 20.
szazad folyaman vildgszerte megnégyszerez6dott a kézvetlen-demokratikus eszkézék
alkalmazasa (Altman 2011). Eurépaban elsésorban a kommunizmus 6sszeomlasa és
az europai integracio folyamata segitették el6 ezt a ndvekedést (Marxer 2004, 29. o.).
Erdemes megallapitani, hogy a kozvetlen demokracia elemei sehol nem szoritottak ki
a képviseleti eszkzoket, hanem csak kiegészitik azokat. Még Svajcban is, ahol allami
szinten is a leger&sebb a kézvetlen demokracia, a lehetséges dontéseknek csak 7 sza-
zalékat hozzak meg az urnak mellett, azaz a rendszer ott is alapvetéen mint képviseleti
demokracia mtkodik (Linder 2005, 249. o.).
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Annak érdekében, hogy a dontési kompetenciak esetenkénti athelyez6dése a kép-
viseleti szervekrdl a valasztopolgarokra ne assa ald a képviseleti demokracidt, sziikség
van a kézvetlen-demokratikus eszkéz6k gondos beagyazasara a politikai rendszerbe az
eljarasi, participacios- és dontési szabalyok altal. Ezek a szabalyok régzitik az engedé-
lyezett témakat, hatarozzak meg a formai kritériumokat, definialjak a kezdeményezési
jogokat, konkretizaljak az egyeztetést a képviseleti szervekkel és allapitjak meg a don-
tési szabalyokat valamint az egyéb panasz- és feliigyeleti testiileteket. Igy biztositjak,
hogy a kézvetlen-demokratikus eszkézok és a képviseleti politikai folyamatok formai
szempontbodl OsszeegyeztethetSek legyenek (Marxer/Péllinger 2006, 5. 0.).

Osszefoglaléan a déntési kompetencia athelyezédése a valasztopolgarokhoz, a téma-
kézpontasag és a politikai rendszeren beltli kiegészit6i statusz nevezhetSk a kézvetlen
demokracia intézményi alapvonasainak (Schiller 2002, 35. o.).

2. A kozvetlen demokracia eszkézei, tipusai és hatasai

Ahhoz, hogy meghatirozhassuk a kézvetlen demokracia kihatasait a kisebbségekre,
definidlnunk kell a kézvetlen demokratikus eszk6z6k hatasmechanizmusat. Azt is fi-
gyelembe kell venniink, hogy az intézmények nem minden esetben ugyanazt a hatast
fejtik ki, hanem az viltozik a kornyezeti tényez6k fliggvényében (Abromeit/Stoiber
2000, 64. o.). Emiatt a kézvetlen demokratikus eszkézok intézményi beagyazodasat is
figyelembe kell venni. Elsé 1épésben ez a fejezet a kézvetlen demokracia elényeirdl és
hatranyairdl sz6l, gy, ahogy azt tamogatdi és ellenzéi latjak. Masodik lépésben a kdz-
vetlen demokricia eszkozeit mutatom be, és azok bedgyazodasat a politikai rendszerbe.
Harmadik 1épésben ezekre tdimaszkodva a kézvetlen demokracia és a jogallamisag
kozotti, fesziiltségektdl sem mentes viszonyrdl fogok szolni.

2.1. A kozvetlen demokrdcia eldnyei és hitranyai

A kézvetlen demokracia tamogatdi leginkabb azzal érvelnek, hogy a kézvetlen demok-
racia képes kompenzalni a képviseleti demokracia fennallé gyengéit. Lehet6vé teszi,
hogy differencialtabban fejezhesstik ki preferenciainkat, mint a rendszeres id6kozonként
tartott egy-egy valasztaskor. Ezen felil a dontési kompetencia megvonasanak damoklészi
kardja is ott lebeg a képviselSk felett, ez pedig jobb politikai ellenérzést eredményez.
Az elit kénytelen beépiteni politikai szamitasaiba azt a kockazatot, hogy dontéseit a
népakarat megvaltoztathatja. Végil pedig a kdzvetlen demokracia legf6bb el6nyeként
azt az érvet szoktak hangoztatni, hogy boviti a participacios lehetéségek tarhazat. Ha
noveljik az emberek részvallaldsat az Gket kozvetlentl érinté kérdésekben, erésodik
kotédéstik is a politikai rendszerhez (és csékkennek az elidegenedés jelei). Raadasul az
embercek bevonasa noveli a politikai déntések legitimaciéjat. Amikor foglalkoznak az
adott targyrol szo0l6 dontéssel, a szavazopolgarok a legktilénb6z6bb érvekkel szem-
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bestilnek, és kénytelenek egy sajat véleményt kialakitani. Nem utols6 sorban pedig azt
is hangsulyozni szoktak, hogy a kézvetlen demokracia pozitiv hatassal bir az allami
tevékenység minbségére és mikéntjére is (Marxer 2004, 33. 0.).

Ezzel szemben a kdzvetlen demokricia ellenzéi szemében a hatranyok vannak
tobbségben. Alapvetéen abbdl indulhatunk ki, hogy a kézvetlen demokratikus elja-
rasok gyengitik a képviseleti szerveket és lassitjak a politikai folyamatot. Ezen kiviil
nem feltételezheté mindenképp, hogy a szavazopolgarok elegendé tdjékozottsaggal,
¢és megfelel$ targyi tudassal rendelkeznek. Ehhez tarsul, hogy a szavazasi kiizdelem
fokozza a politikiban rejlé konfrontativ energiakat, utat nyithat a demagdgianak, és
kedvezhet az irraciondlis és inkonzisztens dontéseknek. Erdekcsoportok megprobal-
hatndk manipulalni a szavazdkat a politikai propaganda eszkézeivel. Végiil pedig fennall
annak a veszélye, hogy a kdzvetlen demokracia a t6bbség zsarnoksagat eredményezi
(Marxer 2004, 35. 0.).

2.2. A kozvetlen demokrdcia eszkozel és a politikai rendszer

A kézvetlen demokracia két eszk6zét killonboztethetjiik meg alapvetéen: a népi kezdemé-
nyezést és a referendumot.” Mig a népi kezdeményezésekkel megkertljiik a parlamentet
oly médon, hogy kézvetleniil a nép alkotja meg a torvény- vagy alkotmanytervezetet és
maga hagyja ezeket j6va, a referendum a mar meghozott parlamenti déntés utélagos
ellenérzésére szolgal. A direkt-demokratikus eljarasok altalaban azzal indulnak, hogy
Osszegyujtottek egy meghatarozott szamu alairast. Amennyiben érvényes médon kez-
deményez6dott az eljaras, rendszerint a nép elé kell tarni, hogy déntson réla — gyakran
egy parlamenti eljaras lefolytatasat kévet6en. Ahhoz, hogy a kezdeményezés érvényes
legyen, szamos orszagban kotelezd egy részvételi vagy egyetértési kiiszob elérése. El-
képzelhet6 az is, hogy mas ellen6rzési mechanizmusokat (birésag, mas allami szervek
hozzajarulasa, stb.) is beépitenck az eljaras kiilénb6z6 1épéseibe.

Amennyiben altalanositani szeretnénk, azt allapithatjuk meg a hatdsmechanizmu-
sok tekintetében, hogy azok a koézvetlen-demokratikus eljarasok, melyeket a t6bbség
kezdeményez és melyeket egyszer tObbséggel dontenek el, tendenciajukat tekintve
tobbségi jelleggel birnak. Ezzel szemben a kisebbség altal kezdeményezett eszk6zok,
melyeket csak mindsitett t6bbséggel (kisebbségi vétd) dontenek el, tendencidjukat
tekintve konszenzuadlisnak tekintheték (Marxer/Pallinger 2009, 36. 0.).

2.3. A kdzvetlen demokricia és a jogdllam viszonya

A kozvetlen-demokratikus eszk6zok politikai rendszerbe torténé beagyazddasanal

2 Az olyan szavazasokat, melyek akar kézvetetten is, személyi kérdésekre vonatkoznak, az itt alkal-
mazott definicié értelmében nem tartjuk a kdzvetlen demokracia eszkozeinek. Ebbdl kifolyolag
jelen dolgozat keretében nem térunk ki az Gn. plebiszcitumokra vagy az un. visszahivasokra sem.
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biztositani kell azt, hogy mtikodésiik ne mondjon ellent a rendszer a hatalom kiala-
kitasara szolgalé alapveté logikajanak (szuverenitas elve), és az abban érvényes jaték-
szabdlyoknak (szabalyok rendszere) sem.” Ezeket a kritériumokat figyelembe véve
négy tipusat killénboztethetjiik meg a demokracianak, az alkotmanyos-tobbségi, az
alkotmanyos-konzenzusos, a populisztikus-tObbségi és a populisztikus-konzenzusos
rendszerek tartoznak ide (Id. 1. tablazat). Az alkotmanyos rendszerekben lehetévé kell
tenni a k6zvetlen-demokratikus dontések birak altali feltlvizsgalatat, mig a populisztikus
rendszerekben ez nem lehetséges, hiszen ott a népszuverenitas érvényesil minden felett.
A t6bbségi demokracidkban egyszerd tdbbséggel kormanyoznak, mig a konkordancian
alapulé demokrcidkban a széles konszenzust keresik. Altalaban az allapithaté meg,
hogy a kisebbségek a hianyz6 korlatok miatt a populisztikus-tobbségi demokraciak-
ban lehetnek a legnagyobb fenyegetettségnek kitéve, mig elméletileg az alkotmanyos-
konzenzusos demokraciak a leginkabb kisebbségbarat rendszerek. A masik két tipus a
két széls6ség kozott helyezkedik el.*

populisztikus elv alkotmanyos elv

tobbségi elv populisztikus-tSbbségi demokracia alkotmanyos-t6bbségi demokracia

konkordancia elve | populisztikus-konszocialis demokracia | alkotmanyos-konszocialis demokracia

1. tablazat: Demokraciatipusok. Forras: Jung 2001, 60. o.

A kutatas kimutatta, hogy elméleti stkon minden demokraciatipus szamara léteznek
adekvat kozvetlen-demokratikus eszk6zok (Marxer/Pallinger 2009, 39. o.). Mégis fel
kell tenniink a kérdést, hogy az esetleges kozvetlen-demokratikus részvételi jogok be-
vezetése vagy bévitése milyen haszonnal jarna a teljes rendszer demokratikus minésége
szempontjabol. A populisztikus-tébbségi rendszerekben a participacié kismértéki
javuldsaval a jogallamisag nagymértéki csbkkenése allna szemben. Az alkotmanyos-
konzenzusos demokraciaban viszont a jogallamisag minimalis korlatozasaval mar ja-
vithat6 lenne a participacié. A fenti meggondolasokra alapozva arra a kévetkeztetésre
juthatunk, hogy az alkotmanyos és a konszocialis elv inkabb alkalmas arra, hogy védjék

3 A szuverenitas koncepcidjardl szol6 dontés rogziti, hogy a képviseleti szervek szamara kell-e, és
milyen mértékben hatart szabni a demokratikus médon legitimalt hatalmuk gyakorlasahoz. Mig a
populisztikus elv nem korlatozza a népszuverenitast, addig az alkotmanyos elv az alkotmanynak
rendeli ala a nép jogainak gyakorlasat (példaul a birdi kontroll eszkbzének segitségével). Ezzel
szemben a konfliktusok rendezésének modjat a szabalyrendszer megvalasztasa hatirozza meg.
Igy valaszthatunk a t6bbségi elv vagy a konkordancia elve kézétt. EISbbi a hatékony dontés ér-
telmében azt koveteli, hogy egyszert tébbséggel lehessen politikai dontéseket hozni, mig utébbi
a lehetd legszélesebb konszenzusra torekszik (Marxer/Pallinger 2006, 11. skk.).

4 Jelen munka keretében a kozvetlen-demokratikus eszkoztar és demokraciatipus kozotti Gsz-
szefliggés részletes kifejtése nem célunk. Ezeket az sszefiiggéseket mas helyiitt mar behatdan
abrazoltuk (Id. Marxet/Pallinger 2006, 6-19. 0.).
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a kisebbségek jogait, mint a populisztikus és a tobbségi elv (Id. még Christmann 2012,
60. 0.). Az emlitett felismerések semmiképp sem nevezhetSk tGjnak. A hatalom és jog
viszonyanak alapproblémaéjat mar Platén is a nomokracia, azaz a politika diszkrecionalis
mozgasterének torvények altali szikitésével oldja meg.

3. A kozvetlen-demokratikus eszk6z6k hatasa
3.1. A kozvetlen demokrdcia: elméleti alapok

A szakirodalmat attekintve elmondhat6, hogy a kézvetlen demokracia a teljes rendszerre
gyakorolt befolyasanak egyes aspektusait, mint pl. a polgarok preferencidjanak megvalosu-
lasat (Gerber 1996; Hug 2004), vagy a gazdasagi teljesitéképességre és az allamaddssagra
gyakorolt hatasat (Kirchgissner/Feld/Savioz 1999; Matsusaka 2000), a kutatok alaposan
megvizsgaltdk. A kisebbségekre gyakorolt hatast azonban kevésbé (Vatter 2011, 20. 0.).

A kézvetlen demokracia kisebbségekre gyakorolt hatasainak elemzésekor alapvet6en
a kozvetett és a kdzvetlen kihatasokat kell figyelembe venni. Mig a kézvetlen hatasok
kézvetlentl érintik a kisebbségek érdekeit, addig a kdzvetettek Ggy hatnak, hogy a po-
litikai rendszeren beltl visszacsatolasi folyamatok segitségével, az elit magatartasbeli
alkalmazkodasa altal kertilnek be a politikai folyamatokba, majd ilyen médon képesek
a kisebbségek statuszat és érdekeit befolyasolni.

Amiatt, hogy a kézvetlen demokracia keretén beliil megvalosulé dontések egy kizardlag
kétféle médon megvilaszolhat6 kérdésre (igen/nem) hegyezSdnek ki, a politika a null-
szaldos jatszmak alakjat veszi fel. Bz pedig oda vezethet, hogy a strukturalis szempontbél
kisebbségi pozicioban 1év6 csoportok statusza és érdekei hosszu tavon sériilhetnek. Ezen
kiviil szamos szerz6 azon a véleményen van, hogy a kozvetlen demokracia hajlamos a
tObbség zsarnoksaganak aldozataul esni, mivel a median valaszté és a parlamenti kép-
visel6k preferenciai killonbéznek egymastol. Ez utdbbiak kénytelenck egy permanens
bazison egyiittmkédni, ami miatt rendszerint nem érdekiik, hogy a konfliktusok nagyon
kiélez6djenek. Emellett a parlamenti folyamat rendelkezik olyan alapos sztrékkel, mint a
bizottsagi tilések, a szakért6k meghallgatasa, az informalis megbeszélések és a szabalyo-
zott patlamenti vitak. A személyes interakciokbol, a parlamenti képvisel6k altalanosan
magasabb képzettségébdl és miveltségébdl kévetkezben, valamint az un. ,logrolling”,
azaz politikai cseretigyletek lehetdségének eredményeképp egy inkabb liberalis jogalkotas
val6sul meg, mint amit a median vélasztok preferalnanak (Danici 2011, 45. 0.).

3.2. A kdzvetlen demokrdcia hatdsai: empirikus leletek

A kozvetlen demokraciara és a kisebbségekre vonatkozé eddigi kutatasok eredményeinek
kiértékelése® ambivalens képet mutat. Nem nyert bizonyitist sem az az aggodalom, hogy

5 Id. Gamble 1997, Donovan/Bowler 1998, Frey/Goette 1998, Bolliger 2007, Vatter/Danaci
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a kézvetlen demokracia lehetéségeivel €16 orszagokban szisztematikusan sértenék meg
a kisebbségi érdekeket, sem az a svajci példabol eredeztetett kijelentés, hogy a kozvetlen
demokracia alapvet6en kisebbségbarat lenne. Sokkal inkabb kévetkeztethetiink egy
differencialtabb szemléletmodra (Vatter 2011b, 281. 0.).

A kozvetlen demokracia kisebbségekre gyakorolt hatisa t6bb tényez6tdl is fugg:
el6szor is figyelembe kell venntink a kézvetlen-demokratikus eszk6zok bedgyazodasat a
képviseleti rendszerbe. Amennyiben rendelkezésre allnak — mint pl. Kalifornia allamban
—ajogvédelem kiépiilt mechanizmusai (igy az alkotmanybirésag hataskére), a negativ
népszavazasok utolag is korrigalhaték. Ezen felil nagy szerepet jatszik a politikai-ad-
minisztrativ kultara is. Hogy ismét Kalifornia példajat emlitsem, a diszkriminativ népi
dontéseket, igy kiillondsen az illegalis bevandorlok gyerekeinek iskolalatogatasi tilalma
kapcsan sziletetteket, a hivatalos szervek egyszertien nem hajtjak végre (Marxer/Péllinger
2009, 44. 0.). Masodszor: a népszavazati inditvanyok fajtajara is figyelemmel kell lenni.
Rendszerint csak a kisebbségi jogok bévitésekor 1épnek fel negativ hatdsok, mig a jogok
leépitésekor a kozvetlen demokracia kértlbeliil hasonlé hatassal bir, mint a képviseleti
(Vatter 2011b, 281. 0.). Harmadszor: a kisebbségek tipusat is figyelembe kell venni. Mig
a népszavazasok altal a szervezédésre képes kisebbségek és az un. ,,sajatcsoportok”
(zngroups) érdekei, melyekkel a tébbség azonosul, altaldban nem érintettek negativan,
addig azon kisebbségek, un. ,,idegencsoportok” (outgroups) érdekei, amelyekkel a
tobbség nem azonosul, inkdbb érintettek negativ médon (Vatter 2011b, 282. 0.).

Adrian Vatter svéjci politologus szerint a kdzvetlen demokracia kisebbségi jogokkal
kapcsolatos hatasai a sajat hazajidban szerzett tapasztalatok alapjan igy fogalmazhatok
meg: ,,Az elmalt 160 év vallasi kisebbségekrdl sz6l6 népszavazasait sszefoglaloan
igy jellemezhetném: elodazasrol, elutasitasrol és szigoritasrol szOolé hatarozatok tom-
kelege” (Vatter 2011b, 284. o.). Barmennyire is kijozanitéan hat elsé pillantasra ez a
kévetkeztetés, integralnunk kell a hosszatavu fejlédés perspektivajaba. Altalénosségban
elmondhato, hogy a kézvetlen demokracia néveli a politikai rendszer fogékonysagat,
és kozelebb viszi az elit dontéseit a median valasztok preferenciaihoz. Bar ez a diszk-
riminaci6 esetében negativan, a napi politikai Gigymenet szempontjabdl éppen hogy
pozitivan értékelhet6. Azt is meg kell allapitanunk, hogy a diszkriminalé népszavazasok
intenzitasa mindiga a végrehajtastol is figg. Végil pedig azt is figyelembe kell venni,
hogy a kézvetlen demokricia keretében dinamikus tanulasi folyamatok is zajlanak. Mig
a svajci szavazépolgarok 1959-ben még a nék valasztdjoga ellen szavaztak, egy ujabb
népszavazason 1971-ben mar mellette. A negativ, vagy a pozitiv kimenetel — mely egy
kollektiv tanulasi folyamat eredménye volt — nyom inkabb latba?

2010, Christmann 2012.
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4. Konklazié

A kozvetlen-demokratikus hatalomgyakorlas és a kisebbségek védelmének kolesdnhatasa
ambivalensnek nevezhetd. A kézvetlen demokracia alapvet6en magaban hordozza a
tobbség zsarnoksaganak veszélyét. Hzzel szemben all az a lehetSség, hogy a — tobb-
ségi — preferenciak differencialtabb médon kifejezhetSk és megvaldsithatdk. Persze
nehéz olyan megallapitdasokat tenni, melyek altalanosithatok. A kézvetlen-demokratikus
dontések kihatasait esetenként, az adott egyedi politikai rendszer kontextusdban kell
megvizsgalni. Sok mulik a meghozott dontések intézményesiilt formajan és konkrét
megvalésulasan. Az viszont biztos, hogy az alkotmanyos korlatok kiépiilése parositva
a konzenzualis konfliktus-megoldasi mintakkal kinalja a leger6sebb védelmet a hatalmi
visszaélések ellen. Egy kisebbségbarat kornyezetet el6segitd tovabbi tényez6 a lakossag
magas képzettsége és megfelel$ tajékozottsaga. Konkrétan ez annyit jelent, hogy az
olyan rendszerekben is, ahol erés a kzvetlen demokracia, megvalosithato a kisebbségek
védelmének egy olyan szintje, mely egyenértékd a képviseleti demokraciakban tapasz-
talhatéval. Ehhez kil6n6sen arra van sziikség, hogy intézményesiiljenek a jogi ex-ante-
ellenbrzések, melyek a kozvetlen-demokratikus eszkdzok engedélyezését az alkotmanyos
alap- és kisebbségi jogok fényében vizsgaljak, valamint ex-post-ellenérzések is, melyek
a mar meghozott doéntéseket hivatottak utélag — konkrét esetekben — feliilvizsgalni.
Végezetil megallapithatjuk, hogy azaltal, hogy a kézvetlen-demokratikus eszkézoket
Osszekapesoljuk a kisebbségi jogok térvényes védelmének kiéptlt rendszerével, lénye-
gesen hozzajarulunk a demokracia minéségének javulasahoz.
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DIREKTE DEMOKRATIE UND RECHTSSTAAT:
Di1E PROBLEMATIK DER MINDERHEITEN

1. Einleitung

In diesem Beitrag soll das Verhiltnis von direkter Demokratie und Rechtsstaat im
Hinblick auf das Spannungsverhiltnis zwischen dem Schutz der Minderheiten und
der Verwirklichung des Mehrheitsprinzips untersucht werden. Ausgehend von einer
Klirung der begrifflichen und konzeptionellen Grundlagen wird ein Uberblick iiber
unterschiedliche Instrumenteund Typen der direkten Demokratie gegeben. Daran
anschliessend werden die theoretischen Wirkungen direkt-demokratischer Instrumente
vorgestellt und mit den Ergebnissen der empirischen Forschung verglichen. Abschlies-
sendwerden die Konklusion prisentiert.

Im Rahmen dieser Arbeit werden unter direkter Demokratie staatliche Entscheid-
prozesse verstanden, in deren Rahmen den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern
die Zustindigkeit zur Entscheidung von Sachfragen zusteht.'In Zuge eines solchen
Entscheidprozesses kommt es logisch dazu, dass einer siegreichen Mehrheit, die ihre
Position durchsetzen kann, eine unterliegende Minderheit gegentibersteht, deren Pri-
tferenzen nicht beriicksichtigt werden. Diese Konstellation fiihrt die Problematik des
Minderheitenschutzes deutlich vor Augen. An dieser Stelle soll jedoch bloss festge-
halten werden, dass sich die nachfolgenden Ausfithrungen nicht auf eine spezifische
Minderheitengruppe, seien es ethnische, religise, soziale oder politische Minderheiten,
beziehen, sondern sich mit den allgemeinen Mechanismen der Interaktion zwischen
Mehrheit und Minderheit im Rahmen der direkten Demokratie beschiftigen.

Im Sinne der oben genannten Definition kann direkte Demokratie als die urspriing-
liche Form der Demokratie angeschen werden. Zur Bliitezeit der attischen Demokratie
im 5. Jahrhundert v. Chr. wurde ein Herrschaftstypus geschaffen, in welchem den

1 Im Sinne dieser Definition unterscheidet sich direkte Demokratie von der reprisentativen De-
mokratie dadurch, dass im Rahmen der letzteren gewihlte Volksvertreter die Sachentscheide
fillen, wihrend im Rahmen der ersteren die Stimmbiurger und Stimmbiirgerinnen dies selber tun.
Folglich sind in diesem Verstindnis die Wahl der Reprisentativorgane wie Parlament, Regierung,
Burgermeister, Organe der lokalen Selbstverwaltung etc. nicht Teil der direkten Demokratie.
Generell gehéren Personalfragen wie die Wahl oder Abwahl von Amtstrigern und Wahlen in
der gesellschaftlichen Sphire, wie genossenschaftliche Angelegenheiten oder Arbeitermitbestim-
mung, auch nicht zur direkten Demokratie.
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minnlichen Biirgern im Rahmen der Volksversammlung Teilhabe an der politischen
Herrschaftsaustibung zugestanden wurde. Die wichtigsten Entscheidungen wurden
in der Volksversammlung gefillt, und fir die Birger bestand auch die Méglichkeit
zur Ubernahme von politischen Amtern. Fine Vertretung war in diesem System nicht
vorgesehen (Kost 2008, S. 17). Allerdings wurde Demokratie nicht unbedingt als ideales
Regierungssystem angesehen. Insbesondere in der ersten Staatsformenlehre Platons, in
der Politeia, wird aufgrund der Ungleichverteilung des (Herrschafts-)Wissens, welches
das Kriterium fiir die gute Herrschaft darstellt, die Fihigkeit des Volkes, sich selbst
zu regieren kritisch hinterfragt (Platon, 1982, V. Buch, 472). Dessen ungeachtet blieb
bis in die frihe Neuzeit das Verstindnis von Demokratie als direkter Demokratie
vorherrschend.

Mit der Herausbildung der modernen territorialen Flichenstaaten erschien dieses
Verstindnis jedoch tiberholt. Aus der faktischen Unmoglichkeit, die Biirgerschaft
permanent zu versammeln um die Staatsgeschifte auszutliben, wurde das Prinzip der
Reprisentation geboren. Neben dieser faktischen Unmdoglichkeiten lehnten die Verfas-
ser der Federalist Papers die direkte Demokratie (in ihrer Terminologie ,,democracy®)
ab, weil sie in sich die Gefahr der Mehrheitstyrannei barg und in ihr die Minderheiten
keinen ausreichenden Schutz genossen. Sie stellten dieser Staatform die ,,repbulic ge-
gentiber, welche sich von der ersteren durch das Prinzip der Reprisentation unterschied
(Hamilton/Madison/Jay 1994, S. 50-55).Wihtend die amerikanischen Verfassungsviter
noch genau zwischen der Demokratie (als direkter Demokratie) und der Republik
unterschieden, veridnderte sich in den folgenden Jahrzehnten der Sprachgebrauch die
Herrschaftsform der (reprisentativen) ,,Republik wurde allmahlich als ,,Demokratie®
begriffen. Robert A. Dahl bezeichnet diesen Vorgang, bei welchem die reprisentative
Demokratie zum Normalfall der Demokratie wurde,als ,,zweite Transformation der
Demokratie” (Dahl 1989, S. 217).Die reprisentative Demokratie wurde als inkompatibel
mit der direkten Demokratie angesehen.Destutt de Tracy, ein franzdsischer Denker,
dessen Montesquicu-Kritik Thomas Jefferson stark beeinflusst hat, ging sogar so
weit, die direkt-demokratische Regierungsform nur fiir kleine, unterentwickelte Ge-
sellschaften als angemessen zu halten. Demgegeniiber ermdglichte die reprisentative
Regierungsform die Ausdehnung der Demokratie auf grosse Territorien und stellte
deren langfristige Uberlebensfihigkeit sicher (De Tracy 1819, S. 22).

Tatsdchlich hat die gestiegene Komplexitit moderner Gesellschaften dazu gefiihrt,
dass sich in allen Staaten Parlamente entwickelt haben. Damit weisen sie eine grund-
sdtzliche reprisentative Grundstruktur politischer Macht aut (Schiller 2002, S. 12).
Allerdings haften auch der reprisentativen DemokratieSchwichen, wie Entfremdung
zwischen Eliten und Massen, Passivitit, mangelnde Responsivitit etc.,an, welche ihrer-
seits durch die Einfithrung direktdemokratischer Elemente behoben werden kénnen.
Diese Erkenntnis fithrte dazu, dass heute direkte und reprisentative Demokratie nicht
in einem Ausschliesslichkeits-, sondern in einem Erginzungsverhiltnis gesehen werden
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(Marxer/Pallinger 2006. S. 5).In der Praxis hat es sich gezeigt, dass sich im Laufe des
20. Jahrhunderts weltweit der Gebrauch direktdemokratischer Instrumente vervier-
facht hat (Altman 2011, S. XX). In Europa haben insbesondere der Zusammenbruch
des Kommunismus und der Prozess der europiischen Integration zu dieser Zunahme
beigetragen (Marxer 2004, S. 291.). Allerdings bleibt festzuhalten, dass die direktdemo-
kratischen Instrumente nirgends die reprisentativen verdringt haben, sondern diese
nur erganzen. Selbst in der Schweiz, dem Land mit der stirksten direkten Demokratie
auf Ebene des Gesamtstaats, werden nur siecben Prozent aller der méglichen Entschei-
dungen an der Urne gefillt, d.h. heisst das System funktioniert auch hier grundsitzlich
reprisentativ (Linder 2005, S. 249).

Damit die— fallweise — Verlagerung der Entscheidkompetenzen von den repri-
sentativen Organen auf die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger nicht das repra-
sentative System aushohlt, ist eine sorgfiltige Einbettung der direktdemokratischen
Instrumentedurch Verfahrens-, Beteiligungs- und Entscheidregelnin das Gesamtsystem
erforderlich. Diese Regeln legen die zuldssigen Themenbereiche fest, bestimmen die
formellen Zulassungskriterien, definieren die Auslserechte, konkretisieren das den
Abgleich mit den reprisentativen Organen und setzen die Entscheidregeln sowie all-
tillige Beschwerde- und Kontrollinstanzen fest. Damit soll die formale Vereinbarkeit
der direktemokratischen Instrumente mit dem reprisentativen politischen Prozess
sichergestellt werden (Marxer/Pallinger 2006, S. 5).

Zusammenfassend lassen sich die Verlagerung der Entscheidbefugnis in die Stimm-
biirgerarena, die Themenzentrierung sowie der Ergdnzungsstatus im politischen System
als Institutionelle Basismerkmale der direkten Demokratie bestimmen (Schiller 2002,
S. 35%).

2. Instrumente, Typen und Wirkungen direkter Demokratie

Um die Auswirkungen direkter Demokratie auf die Minderheiten bestimmen zu
kénnen, muss der Wirkungsmechanismus der direktdemokratischen Instrumente be-
stimmt werden. Ausserdem gilt es zu berticksichtigen, das Institutionen nicht in jedem
Fall die gleichen Wirkungen entfalten, sondern in Abhingigkeit von Kontextfaktoren
variieren (Abromeit/Stoiber 2006, S. 64). Aus diesem Grund muss auch die instituti-
onelle Einbettung der direktdemokratischen Instrumente berticksichtigt werden. In
einem ersten Schritt werden in diesem Kapitel die Vor- und Nachteile der direkten
Demokratie, wie sie von Befiirwortern und Gegnern vorgebracht werden, prisentiert.
Daran anschliessend werden in einem zweiten Schritt die Instrumente der direkten
Demokratie und ihre Einbettung ins politische System dargestellt. Gestlitzt darauf
wird in einem dritten Schritt das Spannungsverhiltnis zwischendirekter Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit umrissen.
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2.1. Vor- und Nachteile der direkten Demokratie

Die Befurworter der direkten Demokratie argumentieren generell damit, dass diese
geeignet sei, bestehende Schwichen der reprisentativen Demokratie auszugleichen.
Insbesondere ermdglicht diese eine differenziertere Artikulation von Priferenzen als
der blosse periodische Wahlakt. Zudem ftihrt das Damoklesschwert des Entzugs der
Entscheidbefugnis von den Reprisentanten zu einer bessern politischen Kontrolle. Die
Eliten miissen das Risiko, dass ihre Entscheidungen durch Volksentscheid umgestossen
werden, in ihr politisches Kalkdl integrieren. Schliesslich wird als besonderer Vorteil
der direkten Demokratie der Ausbau der Partizipationsméglichkeiten ins Felde gefithrt.
Die Beteiligung der Menschen an den Entscheiden, die sie direkt betreffen, steigert
die Verbundenheit mit dem politischen System (und vermindert die Tendenzen der
Entfremdung). Ihr Einbezug stirkt zudem die Legitimitit politischer Entscheidungen.
Die Auseinandersetzung mit den zu entscheidenden Sachverhalten fiihrt dazu, dass
sich die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger mit den unterschiedlichen Argumenten
auseinandersetzen und sich eine eigene Meinung bilden missen.Schliesslich wird
hiufig auch betont, dass direkte Demokratie sowohl Qualitit als auch Performanz der
Staatstitigkeit erhoht (Marxer 2004, S. 33t.).

Demgegeniiber iiberwiegen fiir die Gegner der direkten Demokratie ihre Nachteile.
Generell kann davon ausgegangen werden, dass direktdemokratische Verfahren die
Reprisentativorgane schwichen und den politischen Prozess verlangsamen. Uberdies
kann nicht ohne weiteres vorausgesetzt werden, dass die Stimmbiirgerinnen und Stimm-
burger ausreichend informiert sind und iiber gentigend Sachverstand verfiigen. Zudem
steigert der Abstimmungskampf das konfrontative Potential der Politik und kann der
Demagogie Tiur und Tor 6ffnen sowie irrationalen und inkonsistenten Entscheiden
Vorschub leisten. Auch kénnen Interessengruppen versuchen, die Abstimmenden mit
den Mitteln politischer Propaganda zu manipulieren. Letzten Endes besteht die Ge-
fahr, dass direkte Demokratie zur Tyrannei der Mehrheit fithrt (Marxer 2004, S. 35t.).

2.2. Instrumente der direkten Demokratie und politisches System

Grundsitzlich lassen sich zwei Arten von ditektdemokratischen Instrumenten un-
terscheiden: Volksinitiativen und Referenden.? Wihrend mittels Volksinitiativen das
Parlament umgangen wird, indem Gesetzes- oder Verfassungsentwiirfe direkt aus dem
Volk vorgebracht und von diesem selbst verabschiedet werden, dient das Referendum
der Nachkontrolle bereits gefillter parlamentarischer Entscheide. In der Regel werden
direktdemokratische Verfahren durch die Sammlung einer bestimmten Anzahl von Unter-

2 Abstimmungen, die auch indirekt, Personalfragen betreffen, werden gemiss der hier verwen-
deten Definition nicht als Instrumente der direkten Demokratie angesehen. Aus diesem Grund
wird im Rahmen dieser Arbeit nicht auf Plebiszite, Recalls u. A. eingegangen.

258



schriften ausgel6st. Sind sie gliltig zustandegekommen, miissen sie in der Regel — hdufig
nach Durchlaufen eines parlamentarischen Verfahrens — dem Volk zur Entscheidung
vorgelegt werden. Zu ihrer Giltigkeit ist in zahlreichen Lindern die Beachtung eines
Teilnahme- oder Zustimmungsquorums notwendig. Schliesslich kénnen auch weitere
Uberpriifungsmechanismen (Gerichte, Zustimmung von weiteren Staatsorganen etc.)
zu den unterschiedlichen Verfahrensschritten vorgesehen sein.

Hinsichtlich der Wirkungsmechanismen ldsst sich im Sinne einer Generalisierung
festhalten, dass direktdemokratische Verfahren, die von der Mehrheit ausgel6st und
mit einfacher Mehrheit entschieden werden, tendenziell einen majoritiren Charakter
aufweisen. Demgegeniiber sind Instrumente, die von einer Minderheit ausgel6st und
nur mit qualifizierter Mehrheit (Minderheitenveto) entschieden werden, tendenziell als
konsensualanzusehen (Marxer/Pallinger 2009, S. 36ff.).

2.3. Spannungsverbdltnis direkte Demokratie — Rechtsstaat

Bei der Einbettung direktdemokratischen Instrumente ins politische System gilt es
sicherzustellen, dass ihre Wirkungsweise den grundlegenden Systemlogiken hinsichtlich
der Gestaltung des Machtbereichs (Souverinititskonzept) und der darin geltenden
Spielregeln (Regelsystem) nicht widerspricht.” Hinsichtlich dieser Kriterien ldsst sich
cine viergliedrige Typologie von Demokratien konstruieren, welche konstitutionell-
majoritire, konstitutionell-konkordante, populistisch-majoritire und populistisch-
konkordante Systeme umfasst (vgl. Tabelle 1). In konstitutionellen Systemen muss
eine richterliche Uberpriifung direktdemokratischer Entscheidungen méglich sein,
wihrend in populistischen Systemen dies nicht méglich ist, da die Volkssouverinitit
vorgeht. In majoritiren Demokratien wird mit einfacher Mehrheit regiert, wihrend in
konkordanten ein umfassender Konsens gesucht wird. Tendenziell ldsst sich festhalten,
dass in populistisch-majoritiren Demokratien aufgrund fehlender Schranken die grésste
Gefihrdung von Minderheiten zu erwarten ist, wihrend konstitutionell-konkordante
Demokratien in der Theorie am minderheitenfreundlichsten sein sollten. Die beiden
anderen Typen liegen zwischen den beiden Extrempositionen.*

3 Der Entscheid tiber das Souverinititskonzept legt fest, ob und in welchem Masse den Repri-
sentativorganen bei der Austibung ihrer demokratisch legitimierten Herrschaftsmacht Grenzen zu
setzen seien. Wihrend das populistische Prinzip keine Beschrinkung der Volkssouverinitit vor-
sieht, ordnet das konstitutionelle Prinzip die Austibung der Volksrechte der Verfassung unter (zum
Beispiel durch das Instrument der richterlichen Kontrolle). Demgegentiber definiert die Wahl des
Regelsystems den Modus der Konfliktaustragung, Dabei kann zwischen dem Mehrheits- und dem
Konkordanzprinzip gewihlt werden. Das erstere fordert im Sinne effizienten Entscheidens, das
politische Entscheidungen mit einfachem Mehr gefillt werden, das letztere hingegen zielt auf einen
moglichst umfassenden Konsens ab (Marxer/Péllinger 2006, S. 11f£)).

4 Im Rahmen dieser Arbeit kann auf eine detaillierte Darstellung des Zusammenhanges zwi-
schen direktdemokratischem Instrumentarium und Demokratietypus verzichtet werden. Die Zu-
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Populistisches Prinzip Konstitutionelles Prinzip
Mehrheitsprinzip Populistisch-majoritire Demokratie | Konstitutionell-majoritire
Demokratie
Konkordanzprinzip | Populistisch-konkordante Konstitutionell-konkordante
Demokratie Demokratie

Tabelle 1: Demokratietypen. Quelle: Jung 2001, S. 60

Die Forschung hat gezeigt, dass auf theoretischer Ebene fiir alle Demokratietypen
adiquate direktdemokratische Instrumente exisitieren (Marxer/Péllinger 2009, S.
39f.). Trotzdem stellt sich die Frage, welchen Nutzen die Einfthrung oder der Aus-
bau etwaiger direktdemokratischer Mitwirkungsrechte fir die Demokratiequalitit des
Gesamtsystems mit sich bringen wiirde. In populistisch-majoritiren Systemen stiinde
der schwachen Verbesserung der Partizipation ein starker Einbruch an Rechtsstaat-
lichkeit gegeniiber. In der konstitutionell-konkordanten Demokratie hingegen kénnte
unter minimaler Einschrinkung der Rechtsstaatlichkeit ein die Partizipation verbessert
werden. Gestiitzt auf diese Uberlegungen lisst sichfolgern, dass das konstitutionelle
und das konkordante Prinzip eher dazu angetan sind, die Rechte der Minderheiten zu
schtitzen als das populistische und majoritire (vgl. auch Christmann 2012, S. 60).Diese
Erkenntnisse sind alles andere als neu. Schon bei Platon wird das Grundproblem des
Verhaltnisses von Macht und Recht durch das Prinzip der Nomokratie, der gesetzlichen
Einschrinkung der diskretiondren Spielrdume der Politik, gelSst.

3. Wirkungen direktdemokratischer Instrumente
3.1. Wirkungen direkter Demokratie: 'Theoretische Grundlagen

Ein Uberblick tiber die Forschung zeigt, dass einzelne Aspekte der Wirkungen direkter
Demokratie auf das Gesamtsystem, wie etwa die Umsetzung von Birgerpriferenzen
(Gerber 1996; Hug 2004) oder der Einfluss auf wirtschaftliche Leistungsfihigkeit und
Staatsverschuldung (Kirchgissner/Feld/Savioz 1999; Matsusaka 2000),grtindlich un-
tersuchtwurden. Ihre Auswirkungen auf die Minderheiten wurden bis anhin hingegen
nur wenig erforscht (Vatter 2011, S. 20).

Grundsitzlich gilt es bei der Analyse der Wirkungen direkter Demokratie auf die
Minderheiten sowohl direkte als auch indirekte Effekte zu berticksichtigen. Wihrend
erstere die Rechte und Interessen von Minderheiten direkt betreffen, wirken sich die
letzteren — wie der Name schon suggeriert — indirekt aus, indem sie iiber Riickkop-

sammenhinge wurden an anderer Stelle bereits eingehend erldutert (vgl. Marxer/Péllinger 2006,
S. 6-19).
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pelungsprozesse im politischen System und Verhaltensanpassungen der Eliten in den
politischen Prozesse einfliessen und auf diese Weise den Status und die Interessen der
Minderheiten beeinflussen.

Aufgrund der Zuspitzung der Entscheidungen im Rahmen der direkten Demokra-
tie auf eine jeweils bindr kodierte Frage (ja/nein), nimmt die Politik die Gestalt eines
Null-Summen-Spiels an. Dies kann dazu fiihren, dass die Interessen und der Status
von Gruppen, die sich in einer strukturellen Minderheitsposition befinden, dauerhaft
verletzt werden koénnen. Uberdies vertreten zahlreiche Autoren die Ansicht, dass di-
rekte Demokratie echer Gefahr lduft der Mehrheitstyrannei anheimzufallen, da sich die
Priferenzen von Medianwihlern und Parlamentariern unterscheiden. Letztere miissen
auf einer permanenten Basis zusammenarbeiten, weswegen sie — in der Regel kein
Interesse daran haben — Konflikte bis zum 4ussersten zuzuspitzen. Daneben verfiigt
der parlamentarische Prozess tber diskursive Filter wie Kommissionsitzungen, Ex-
pertenhearings, informelle Gespriche und formalisierte Plenumsdebatten. Durch die
personliche Interaktion, den generell héheren Bildungsstandard der Parlamentarierin-
nen und Parlamentarier sowie die Moglichkeit des ,,Logrolling®, d.h. von politischen
Tauschgeschiften, resultiert generell eine liberale Gesetzgebung, als es den Priferenzen
des Medianwihlers entsprechen wiirde (Danici 2011, S. 45£.).

3.2. Wirkungen der direkten Demokratie: Empirische Befunde

Eine Auswertung der bisherigen Forschungsergebnisse® hinsichtlich der direkten
Demokratie und der Minderheiten kommt zu ambivalenten Hrgebnissen. Es be-
wahrheiteten sich weder die Beftirchtungen, dass Linder mit direkter Demokratie
systematisch die Rechte von Minderheiten stirker vetletzten, noch konnte — die vom
schweizerischen Beispiel — hergeleitete Behauptung, dass direkte Demokratie generell
minderheitenfreundlich sei, erhértet werden, vielmehr dringt sich eine differenziertere
Betrachtungsweise auf (Vatter 2011b, S. 281ff.).

Die Wirkung der direkten Demokratie aut die Minderheiten ist abhingig von meh-
reren Faktoren:Erstens gilt es, die institutionelle Einbettung der direktdemokratischen
Instrumente in das reprisentative System zu berticksichtigen. Stehen — wie etwa im
Falle Kaliforniens — ausgebaute Rechtsschutzmechanismen (zum Beispiel Verfassungs-
gerichtsbarkeit) zur Verfigung, kénnen negative Volksentscheide auch noch im Nach-
hinein korrigiert werden. Uberdies spielt auch die politisch-administrative Kultur eine
grosse Rolle. Wie wiederum das Beispiel Kaliforniens zeigt werden diskriminatorische
Volksentscheide insbesondere im Bereich des Schulverbots fir die Kinder illegaler
Immigranten von den Behorden einfach nicht umgesetzt (Matxer/Pallinger 2009, S.
44). Zweitens muss auch die Art der Vorlagen beriicksichtigt werden. Negative Effekte

5 Vgl. Gamble 1997, Donovan/Bowler 1998, Frey/Goette 1998, Bolliger 2007, Vatter/Danaci
2010, Christmann 2012.
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treten im Allgemeinen nur bei einem Ausbau von Minderheitenrechten auf, wihrend die
direkte Demokratie bei einem Abbau in etwa gleich abschneidet wie die reprisentative
(Vatter 2011b, S. 281f.). Drittens schliesslich gilt es auch, die Art der Minderheiten zu
berticksichtigen. Wihrend die Interessen von organisationsfihigen Minderheiten und
sog. Higengruppen (ingroups), mit denen sich die Mehrheit identifiziert, in der Regel
nicht negativ tangiert werden, sind diejenigen Minderheiten, Fremdgruppen (outgroups),
mit denen sich die Mehrheit nicht identifiziert, eher negativ von Volksentscheiden
betroffen (Vatter 2011b, S. 282).

Der Schweizer Politologe Adrian Vatter bringt die Wirkungen der direkten Demo-
kratie im Hinblick auf die Minderheitenrechte gestiitzt auf die Erfahrungen in seinem
Heimatland auf folgenden Nenner: ,,Die Volksentscheide zu religisen Minorititen
der letzten 160 Jahre sind kurz zusammengefasst eine Kaskade von Verzégerungs-,
Ablehnungs- und Verschirfungsbeschlissen® (Vatter 2011b, S. 284). So erntichternd
dieses Fazit auf den ersten Blick erscheint, muss es jedoch in die Perspektive der lang-
fristigen Entwicklung eingebettet werden. Generell gilt, dass direkte Demokratie die
Responsivitit des politischen Systems erhoht und die Entscheide der Eliten niher an
die Priferenzen des Medianwihlers und der Medianwihlerin heranbringt. So negativ
das im Fall von Diskriminierungen ist, so positiv ist das im Hinblick auf das politische
Tagesgeschift zu werten. Weiters muss man festhalten, dass die Intensitit diskriminato-
rischer Volksentscheide immer auch von der Umsetzung abhingig ist. Schliesslichmuss
berticksichtigt werden, dass im Rahmen der direkten Demokratie auch dynamische
Lernprozesse stattfinden. Wihrend die Schweizer Stimmbirger im Jahre 1959 das
Frauenstimmrecht ablehnten, wurde dieses in einer weiteren Volksabstimmung im
Jahre 1971 angenommen. Ist der negative oder der positive Entscheid, der am Ende
eines kollektiven Lernprozesses stand, héher zu gewichten?

4. Konklusion

Das Zusammenspiel von direktdemokratischer Machtausibung und dem Schutz von
Minderheiten fillt ambivalent aus. Grundsitzlich birgt die direkte Demokratie die Ge-
fahr der Mehrheitstyrannei in sich. Demgegeniiber steht das Potential, die Priferenzen
— der Mehrheit — differenzierter zu artikulieren und umzusetzen. Uberhaupt lassen
sich generalisierende Aussagen nur schwer treffen. Die Auswirkungen von direktde-
mokratischen Entscheidungen miissen fallweise im Kontext individueller politischer
Systeme untersucht werden. Vieles hingt dabei vom institutionellen Design und von
der konkreten Umsetzung der getroffenen Entscheide ab. Sicher ist aber, dass die
Etablierung konstitutioneller Schranken gepaart mit konkordanten Konfliktlésungs-
mustern den starksten Schutz vor Machtmissbrauch bietet. Weitere Faktoren, die fur
cin minderheitenfreundliches Klima sorgen sind ein hoher Bildungsgrad sowie ein
hohes Informationsniveau der Bevolkerung. Konkret bedeutet dies, dass sich auch in
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Systemen mit ausgebauter direkter Demokratie ein Schutzniveau fir die Minderheiten
realisieren ldsst, das demjenigen der reprisentativen Demokratie ebenbiirtig ist. Dazu
ist es insbesondere notwendig, rechtliche ex-ante Kontrollen, welche die Zuldssigkeit
von direktdemokratischen Instrumenten im Lichte der verfassungsmaissigen Grund-
und Minderheitenrechte prifen,sowieex-post Kontrollen zu etablieren, welche die
bereits gefillten Entscheide nachtriglich — im konkreten Anwendungsfall — tberpri-
fen konnen.Damit ldsst sich abschliessend festhalten, dass durch die Verkniipfung
direktdemokratischer Instrumente mit einem ausgebauten System des rechtlichen
Minderheitenschutzes ein substantieller Beitrag zur Verbesserung der Qualitit der
Demokratie geleistet werden kann.
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Dgr. CseRESNYES FERENC
habilitalt egyetemi docens, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar

KOZVETLEN DEMOKRACIA A DIGITALIS KORSZAKBAN

1. Célkitiizés

Jelen referatum nem foglalkozik a kézvetlen demokracia miik6d6 formaival a képviseleti
demokracia viszonyai kozott. Az orszagos, vagy a helyi népszavazasok intézményei,
a civil kezdeményezések, kézmeghallgatasok, vagy a Magyarorszagon meghonositani
kivant Nemzeti Konzultdcidezuttal mas szempontbodl érdekesek.

A kérdés ezuttal az, hogy a kézvetlen demokratikus intézmények modosulnak- e
az internet hasznalata révén? Esetleg keletkeznek-e 4j lehetéségek, formak a digitalis
korszakban a kézvetlen demokracia gyakorlasara? A konferencia szervezéi ezen kiviil
konkrét kulféldi példakat vartak a politikai részvétel joganak elektronikus dton vald
gyakorlasara.

2. Aggodalmak a privatszféraért

A Német Szovetségi Koztarsasagban DieterBalkhausen1980-ban a mikroelektronikat
tnnepelte harmadik ipari forradalomként, mikézben Magyarorszidgon az ember még
Optima- irégépen irt modernebb eszkéz hijan. Az emlitett szerz6 technikai optimiz-
musanak alig volt hatara, csak némi rossz megérzésének adott hangot. Ha mindenki
képe, hangja és ujjlenyomata tarolhat6 és barmikor letSlthetd lesz a szamitogépen, akkor
veszélybe keriilhet személyes szuverenitasa. (DieterBalkhausen, APuZ, 1980. 3-11.)
A modern korszak elején, a francia forradalmat kéveté polgari berendezkedés
idészakaban a privatszféra olyan tarsadalmon kivili teriiletté valt, ahova az egyén
visszavonulhatott, ha ki akart hizédni az allami erészak 1atokorébol. (Privatszféra: a
test és a tér személyessége, a személyes jegyek és magatartismodok tudasa). A felfogas
érvényességénekkorlatozottsaga az 1970-es években kezdett kirajzolédni, amikor a tech-
nikai fejl6dés erésen elvékonyitotta a koz- és a maganszféra kézotti valasztovonalat. Az
adatvédok keresni kezdték a modokat, amelyekkel az egyén szabadsagat veszélyeztetd
4j informacios- és kommunikaciés fenyegetéssel szemben felléphetnek. A privatszféra
védelmének kozponti elveiként kidolgoztak ,,az informaciés hatalommegosztas” és
a ,,célhoz kotottség” fogalmakat. A német szovetségi alkotmanybirdsag elektronikus
népszamlas megvaldsitasara vonatkozo itéletében gydkerezé alapelvek szerint a sze-
mélyekre vonatkozé adatok csak és kizardlag arra a célra hasznalhat6k fel, amely célra
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azokat kiemelték.(LarryFrohman el6adasa, Heidelberg 2012. 10. 19.)!

Ebben az id6szakban (az 1970-es és 80-as években) alapvetéen még elitvitarol volt
sz6 az igazgatasban dolgozok, és az adatfeldolgozé szakemberek részvételével. Az 4j
technoldgia mellett kidllok f&ként azzal érveltek, hogy a népességi adatok kézponti
tarolasa az infrastrukturalis beruhdzasok jobb iranyitasat teszi lehetévé. A kritikusok
ezzel szemben tartottak az ,,elviselhetetlen atlathatosagtol” és a hatdsagi ,,gyGjtd-
szenvedélytol”. Egyre gyakrabban fogalmazddtak meg félelmek (George Orwell
1984-ének hatasdra is) a technikara épitd, feliigyelS és ellenérzé allammal szemben.
A németorszagi vita csucspontjat az 1983-as népszamlalds szamitogépes végrehajtisa
elleni bojkott felhivas jelentette, amely végil sikerrel zarult, amennyiben hagyomanyos
moédon hajtottak végre a népességszamlalast. A maganélet kontra szamitogép vita jol
tiikrézte a korabeli félelmeket a totalis allami ellenérzéstSl. (Marcel Berlinghoff el6-
adasa, Heidelberg 2012. 10. 19.)

3. A fenyegetettség érzésének eloszlasa

Négy év mulva, 1987-ben mégis elektronikus uton tértént a népszamlalas Németor-
szagban. Marcel Betlinghof szerint azért, mert az emberek id6kézben ,,hozzaszoktak”
a szamitogéphez, és a fenyegetettség érzés csOkkenése a szamitoégép tarsadalmi meg-
itélésénck a valtozasdhoz vezetett. Ugyanakkor tovabbra is kétségtelen, hogy a mai
médiatarsadalom akdr az emberrdl sz616 informacidk begydjtéseként, feldolgozasaként
¢és hasznositasaként is felfoghaté.(Facebook, blog, twitter. stb.). A médiarendszer tarsa-
dalomképz6, de nyilvanvaldan aszimmetrikusan mikodo ismeretrendszer, ahol az egyén
kilontéle szituacidkhoz illeszkedik, alkalmazkodik, és tulajdonképpen kiszolgaltatja
magat. (Philip Aumann el6adasa, Heidelberg 2010. 10. 19).

A polgarok kozonsége és az allam kozotti nyilvanos és racionalis vita a koz-lgyeirdl
igényelte a magan- és a kdzszféra, a maganérdekek és a gazdasagi érdekek elkiiloniilését a
kézérdektdl Jirgen Habermas szerint. A hatarvonal feloldédasat, a klasszikus polgari
nyilvanossag 6sszeomlasat ugyan korabbra vezeti vissza, de szamunkra most azon kévet-
kezmények hangsulyozasa a lényeges, amelyek az utobbi egy-két évtizedhez kétdédnek.
Az internet és a mobiltelefon megjelenése eddig nem tapasztalt mértékben gyorsitotta
fel a kozélet és a maganélet egybemosoddsat, pontosabban 6sszeolvaddsat. Az allam
egyfeldl lassan a maganélet legintimebb részleteit is szabdlyozni igyekszik, masfelSl a
tomegkommunikacids eszkézok sikerrel hatoltak be a maganélet legbels6bb tereibe

1 Aheidelbergi el6adas az idézett személytél 2012, oktéber 19-én hangzott el. (Miként az alabb
még idézett el6adoké is.) A konferencia szervez6je az SRH Féiskola John Stuart Mill Szabadsag-
kutaté Intézete, valamint a Ruprecht-Karls-Egyetem T6rténeti Szeminariumanak Public History
kutatécsoportja voltak. (Mindketté értelemszerden: Heidelberg). A konferencia el6adasait meg-
lehetds alapossaggal Martin Stallmanntecenzalta. A recenzié a H-SOZ-U-KULT@H-NET.MSU.
EDU cimen érhet6 el.
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(pl. a valosagshow-kkal). Ezek kévetkeztében teljesen atalakult a nyilvanossag, és vele
természetesen a politikai nyilvanossag szerkezete.(Brachinger Tamas, 2004. Politikai
Kommunikacié.Oktatasi segédanyag).

Szinte kézhelyszamba megy tehat a megallapitas, hogy a digitalis korszak felszamol-
ta a privatszférat. Mar inkabb csak az a kérdés tehetd fel, hogy maradt e még belSle
egyaltalan valami, illetve hol tartunk masfeldl a politikai nyilvanossag szétesésének a
folyamataban? A mai politikai kultarat a kovetkez6 kijelentések jellemzik: ,,gyors és
adekvat reagalast alapos megfontolas helyett”, vagy ,laikusokat szakérték helyett”.
A privatszféra felszamoldodasat az interneten talan a sajat adatok feletti ellenérzés
elvesztése testesiti meg leginkabb. (GottrikWewer eléadasa, Heidelberg 2010. 10. 19).

Nyolc meghatarozoé fogalompar jeloli ki a politikai diskurzust a tarsadalmi halozatok
szitkségességérol. A kormanyzati oldal rendszerint az ,,internet esélyeir6l”, a ,,sajat
telel6sségrdl”, a ,,szabad piacrol” és a ,,mérlegeléstél” beszél. Féként a gazdasagra
gyakorolt pozitiv hatasok miatt nem feltétleniil latja szitkségesnek a szabalyozast. (Nem
is szolva arrdl, hogy az emlitett ellendrizhetSség névekedés hasznosabb a szamara).
Ezzel szemben az ellenzék ,,gazdasagi problémat”, a ,,politika csédjét”, az ,egyén
tulterhelését”, tovabba a , kételyt” emleget, és a privatszféra allami védelmének szaba-
lyozasat kéveteli. A két tabor ellentétesen kozelit tehat a szabalyozas szlikségességéhez.
A kormanyzati oldal az internethasznalok sajat felel6sségét erdsitené, mig az ellenzék
allami intézkedéseket forszirozna a szolgaltatokkal szemben. Az adatvédelem készsége
Max-Otto Baumann szerint negativ korrelaciéban 4ll a politikai hatalom birtoklasaval.
Ott kevésbé fontos, ezért egy kormanyvaltas aligha hoz jelentSs valtozast az adat- és
a privatsztéra védelemben. A maganszféra és a nyilvanossag ellentétei mindig hatalmi
kérdések is: az egyén hatalma az allammal, vagy egy vallalattal szemben, vagy az allam
hatalma afolétt, hogy az adatvédelmi szabélyozas egyaltalan megvalosito-e a gyorsuld
technikai fejlédés korszakaban. (Max-Otto Baumann el6adasa, Heidelberg 2010. 10. 19).

4. Az 4j hatalom az internet

32 év mulva megallapithato, hogy a Balkhausen altal 1980-ban j6vendélt harmadik ipari
forradalom gy6zott. (APuZ, 2012. 7. szam). Ma mar Gj hatalomként beszélnek és {rnak
a digitalis médiarol, amelynek egyes megkozelitések szerint a tirsadalom lenne a legfGbb
haszonélvezdje. (VolkerGrasschmuck el6adasa, Betlin 2003. 12. 1-2.). Kétségtelen
tény, hogy az internet az allandé és idénként tartalmas parbeszéd lehetSséget nyujtja a
valasztok és a partok elitje kbzott. Mas kérdés, hogy a fent 1évSk mennyire csinlnak
napi gyakorlatota kommunikaciobdl, illetve mennyire korlatozodik esetleg ez csak a
valasztasok korili idészakokra. (Karacsony Andras, 2010, kézirat).

2 Az emlitett el6ad6 szerint a digitalis forradalom legnagyobb gyéztese a civiltarsadalom.
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5. Digitalis politikai részvétel és demokratizalodas

Az internet vilagszerte a tarsadalmi részvétel, a kapcsolatépités, a kreativitas, és a de-
mokratizalédas eszkoze is lett. Benne, illetve vele emberek milliéi hoznak 1étre, vagy
valtoztatnak meg k6z6s tartalmakat, informacidkat osztanak meg és 6sszefognak egymas-
sal, hogy érdekeiket hatékonyabban érvényesitsék. A diktaturak nem véletlentl kisérlik
meg vilagszerte megtiltani, illetve korlatozni az internethez valé szabad hozzaférést.

A digitalis technika fejlédése azonban jéval gyorsabb, iiteme el6tte jar, pontosabban
megel6zi a szabalyozasi, illetve korlatozasi kisérleteket. De a nyitott demokraciakkal
szembeni kihivas is jelentés mértéka. A politika cselekvési kényszerét a demokrati-
kus rendszerben jol mutatja a Kalozpart sikere a legutobbi német valasztasokon. A
jelentéktelen toredékpart varatlan sikerének £f6 oka,mint ismeretes az volt, hogy sok
internetet rendszeresen hasznal6 valaszto, kiiléndsen a gyermekpornografiaval szem-
ben tervezett internet-korlatozassalszembeni térekvésében mar nem érezte magat
clégeé képviselve a nagy partok altal. Ezért egyszerten ,,griindoltak”egy sajat partot.
(Politik&UnterrichtHeft 2/3 - 2010, 16.)

De az internet nem csak targya a politikai cselekvésnek. Az Gjabb interaktiv net-
technologiak bazisan a politikai kommunikacié Gj innovativ lehet6ségei nyiltak meg,
amit a politikai szerepl6k is kihasznalhatnak. Id6kézben csaknem valamennyi politikai
aktorrajott az internet jelentéségére, kozottik a parlamentek,akormanyok, a partok, az
egyestletek és az NGO-k is. (Politik&UnterrichtHeft 2/3 - 2010, 16.)

Hogy mekkora lehetéséget jelent a politika szamadra az internet, azt példaul Barack
Obama mutatta meg, amikor megpalyazta az amerikai eln6ki tisztséget. Kezdett6l kisebb
hangsulyt fektetett a klasszikus témegmédiara, 6 a Web 2.0 lehet&ségeire koncentralt.
Tobb mint 44 ezer ember kovette rendszeresen, hogy milyen cimszavakat killdétt Obama
a twitteren a mindennapokrol. Demokrata parti vetélytarsa a jeldltségben, Hillary Clin-
tonnal ugyanakkor ez a szam alig haladta meg a 4000-ct. Obama és csapata teht nem
hagyomanyos valasztasi kampanyt folytatott fentrél,inkabb szimpatizansokat nyertek
meg a kampanynak, dsszehoztak és mobilizaltak az embereket. Obama és menedzserei a
vilaghalot a nagy parbeszéd tereként fogtak fel és alkalmaztak. Sikertilt is mozgodsitaniuk
a Demokrata Part politikai apparatusat, példaul a valasztasi kampanyahoz sztkséges
pénzt részben ugy hozta ssze, hogy csaknem harom millié szimpatizanst nyert meg,
akik 5 USD feletti adoménytkiildtek neki. Osszességében ez semjelentéktelen mértékben
jarult hozza a jellt sikeréhez. (Politik&UnterrichtHeft 2/3 - 2010, 16.)

A német politikusok is figyelték az amerikai valasztasi kampanyt, és a 2009-es
sz6vetségi parlamenti valasztasokon maguk is megprébaltak hasonlé stratégiakkal
és kinalatokkal élni. Az eredmények azonban az egész orszagban messze elmaradtak
avarakozasoktol. A tobboldald okok, amelyek a német kudarcot eredményezték fel-
tehetSen jelentés mértékben vonatkoztathaték egy magyar valasztasi kiizdelemre is.
1. A vilasztok tobbségénél Eurépaban (és Kozép-Eurépaban még inkabb) a hagyo-
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manyos média (televizié, radio, tjsagok) még mindig joval fontosabb szerepet
jatszanak az internetnél. A hochenheimi egyetem vizsgalata szerint a valasztoknak
csupan az egyharmada szerzi politikai jellegl informaciéit elsésorban az internetrdl.

2. A nagy partok tovabbra is olyan régi kommunikaciés technikék foglyai maradtak,
amelyek az interneten nem, vagy alig érvényesithet6k. A valasztokkal folytatott
kézvetlen, kétoldald kommunikacié példaul Németorszagban egyszerien nem
mukodott. (Az Obama-kampany sikerének éppen ez volt a kulcsa).

3. Végil maguknak a kampanymenedzsercknek is be kellett latniuk, hogy az eré-
sen személyiségkézpontd amerikai elndkvalasztasi kampany koncepcidja nem
hozhat6 at minden tovabbi nélkill egy olyan politikai rendszerbe, ahol a partok
Osszehasonlithatatlanul nagyobb szerepet jatszanak. (Ami persze nem jelenti azt,
hogy egy kévetkez6 parlamenti valasztasi kiizdelemben a partok ne helyezhetné-
nek nagyobb hangsulyt az internetre, feltehet6en egy masik, javitott elképzeléssel.
(Politik& UnterrichtHeft 2/3 - 2010, 16.)

6. Az internet politikat modosit6é hatasai

Korabban sokan arra gondoltak, hogy az internet csak a fiatalsag virtualis talalkozo
helye.Ez azonban hamar tévedésnek bizonyult. A résztvevSk életkori megoszlasa sokkal
szélesebb kategoriakra terjed ki, bizonyos halézatokon az atlag feletti életkortak aranya
a magasabb. Egyesek szerint,ha mar masként nincs moédjukban, akkor a vilaghalén ke-
resztiil hagynak nyomot magukrdl az utékor szamara. (,,Megmutatkozunk, észleltetink,
tehat vagyunk”). A net manapsag egyre inkabb az ,,akciozas” tereként jelenik meg. Az
emberek a vilaghalon szervez6dnek Ossze, és egyre gyorsabban mobilizaljak magukat és
egymast. Azutobbi id6ben tehat az internet kib6viilt a cselekvési perspektivaval is. Ma
mar inkabb egy olyan kulturalis térnek tekinthet6, amelynek a politika részérél nagyon
is komolyan veendé hatasai vannak. (Philipp Holstein, 2010. 04. 21.)

Attol még egyelére odébb vagyunk, hogy a netet 1j hatalmi agnak tekinthessiik,
Peter Kruse szerint egyfajta tomegmozgalomrol mar beszélhetiink. Manapsag mintegy
100 millié6 ember hasznalja a twittert, tébb mint 400 milli6 a facebookot. A politikusok
szempontjabol az a fontos kérdés, hogy mekkora befolyast lesznek képesek gyakorolni
a politikai izem mikddésére, illetve mikoédésében? Egy jé Stlettel az interneten min-
denki képes nagy hullimokat kelteni. Ilyen volt példaul Németorszagban Franziska
Heine petici6ja2009 aprilisiban, amikoraz internet korlatozassal szembeni tiltakozasra
szolitott fel ésrévid id6n beliil 134 ezer alairast volt képes Osszegyijtenil Az emberek
vissza-, vagy djrapolitizalédasa a lathatéan a politikai partok nélkil, sok szempontbdl
velik szemben megy végbe. A tomegek mozgodsitasa érdekében ugy tinik, mar az
utcara sem szitkséges menni. (Philipp Holstein, 2010. 04. 21.)Aktiv nyugdijasok nél-
kil a nagy partok sem képesek manapsag partszervezeteiket mikodtetni. A kozép-,
illetve a fiatalabb generacidk tagjai idShidny, faradtsag és/vagy érdektelenség miatt jol
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érzékelhetSenszinte ,,kivonultak” a hagyomanyos policy makingbdl.

Adilemma egy ideje az, hogy lehet ¢ még az embereket (part-) programokkal mo-
tivalni. (Eddigi tudasunk szerint ugyanis a politika legitimaciéjahoz nélkilézhetetlen a
programalkotas, a policy-dimenzid). Ma a valasztok ugy tinik nem programalkotassal,
hanem inkabb aktudlis témakkal és problémakkal hozhatok mozgasba. A hatékony
téma-specifikus politika megval6sitasban a partok hagyomanyosan gyengék. Mert mi-
kézben programalkotasukban a minél tobb vélaszté megnyerése érdekében ,,kézépre
mentek”, az emberek értékmintai tovabb differencialédtak. Az internet pedig pontosan
ezt a téma-specifikus reagalas lehet6séget kinalja.Mert nem dltalanos programot ad,
mint a partok, hanem téma, vagy probléma ajanlatokat tesz. Az utébbi idében az in-
ternet szolgaltatoktol a hatalom attevédott az internet-hasznalokra. Vasarlo erejikkel
az emberek képesek a cégek stratégiajanak jelentSs befolyasolasara (az egyiket csédbe
taszitani, a masikat sikerre juttatni). A polgarok kétségteleniil egyre 6ntudatosabbak
lehetnek. Egy optimista szcenarié szerint még az is bekovetkezhet, amit a német
twitterez$, Max Winde tizent a politikanak: ,,Visszasirjatok ti még azt az id6t, amikor
nektnk politikacsémériink volt!” (Philipp Holstein, 2010. 4prilis 21.)

7. Az alulrél kormanyozas lehetéségei az internet felhasznalasaval

Solingen varos cs6édbemenetelének kiiszobén, az éves hianyt 45 millié eurds szinten
tartasa érdekében a fépolgarmester interneten keresztill igyekezett allasfoglalasra birni
a varos lakossagat. Kézreadott bezarasi listajan uszodak és iskolak, tovabba a tlizoltosag
leépitése szerepelt. Norbert Feith-et is meglepte, hogy nem soépérte el tisztségébdl a
népharag.Sét, éppen ellenkezdleg, a polgarok tamogatasukrol biztositottak és tandcsokat
is adtak arra vonatkozéan, hogy mirél mondananak le kevesebb fajdalommal. A varos
a legnagyobb sziikség idején varatlanul a modern ,,politikacsinalas” szimbéluma lett.
Annak a szimbdluma, hogy hogyan lehet, hogyan kell a j6vében konstruktivan, polgar
kézelimodon, veluk kézésen donteni. Alegfontosabb eszkéz ehhez az internet volt.
(KarstenPolke-Majewski, 2010. junius 10).

Hogyan folyt le konkrétan a vélemények 6sszegyUjtése? 2010 februarjaban tette fel
a polgarmester takarékossagi elképzeléseit az inernetes férumra (Solingen-spart.de). Az
emberek egy honapon keresztil vitathattdk és értékelhették a felvetédott javaslatokat.
Mintegy 3.600 résztvevé adta végtl alddsat a tobb mint 31 millié eurds megtakaritasi
tervre. Gyakorlatilag egyetértettek a rossz allapotban 1évé futballstadion lebontasaval, a
keletkez6 tertilet arveréssel torténd eladasaval. Viszont a hasonlé mértékd megtakaritast
igér6, szintén elhasznalédott szinhaz lebontasahoz nem jarultak hozza.

Levonhato tanulsaga ennek az esetnek az, hogy eddig az internetet olyan helyként
tartottak szamon, ahol gyorsan és effektiv médon szervezheté meg a politikai tiltako-
zas. 1d6kézben azonban sok ember szamadra az internet a Ronstruktiy politikai részvétel
helyszinévé valt. Még akkor is igaz ez, ha a varos szazezer feletti lakossdgszamahoz
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képest elég csekély volt a résztvevok 3600 személyes szama. (KarstenPolke-Majewski,
2010. junius 10).

A masik példa az alulrél kormanyzasra Hamburg, Egy internetes tanacsadé férum
élesztette Gjja a tobb mint 60 éve hizédéd problémat. A Hanza-varos kdzpontjaban
talalhat6 a Dom-tér, amely 1943 6ta éktelenkedett haborus sebként a varos testén.
Csaknem mindent akartak mar ide: vasarcsarnokot, tobbemeletes ,,évszazad-tornyat”,
Pompidou Hansa centrumot. 120 épitész, két varosépitészeti palyazat és 50 év utin a
tér még mindig csak egy kikovezett szlikségparkold volt. Ma a Dém-tér a varoslakok és
turistak kedvelt kis z6ld szigete, ahol megpihenhetnek egy keveset a hazak rengetegé-
ben. A helyi polgarok maguk valésitottak ezt meg. A sokadik beépitési kisérlet kudarcat
kévetben ugyanis a varosvezetés online-konzultaciot kezdeményezett. A kezdetben
reménytelennek tind kisérlettel igyekeztek valahogy mégiscsak megoldani az emlitett
problémat. Harom szakaszban prébaltak ddlére jutni:

1. El6szor azt kivantdk szondazni, hogy wi a fontos a varoslakdknak?
2. Masodszor Ssszegyajtotték a konkrét javasiatokat, végil
3. meguitattik azokat.

Az értékeléseket és egyetértéseket kévetSen alakult ki végil a kbzos kép arrdl, hogy
hogyan kellene a térnek kinéznie. A varos javaslata némi médositassal timogatasra talalt
a polgarok kérében, amelynek eredményeképp t6bb évtized utan végre sikeriilt eltintetni
a sebet a varos testérdl. (KarstenPolke-Majewski, 2010. janius 10).A fenti két példa
(Solingen és Hamburg) mutatja, hogy milyen lehetéséggel rendelkezik azonkormanyzat,
ha igénybe veszi az internetet és szabdlyait. Az allampolgarok a kézvetlen demokracia
digitalis médjan adhattak j6 Otleteket a vezetésnek (Dom-tér).

Az iménti példak,mint lattuk helyi 6nkormanyzati példak voltak,olyanok, amelyek
érintették az ott €16k mindennapijait, azaz kozvetlenil érdekeltek voltak a megoldas-
ban. Ugyanakkor az is elég vildgos, hogy a képviseleti demokracia nem cserélhetd le
egyszerden a digitalis kézvetlen demokraciara. Mert a polgaroknak igy is csak egy
viszonylag kis csoportja érheté el illetve aktivizalhat6. Hogy javaslataikbol késébb
valésag lehessen, arrdl valasztott képvisel6iknektovabbra is dontenie sziikséges! Az
elfogadott kompromisszum létrejottében azonban kétségkiviil jelentSs lehet a szereptik.
(KarstenPolke-Majewski, 2010. junius 10).

Egyéb érvek is felhozhatdk az internet demokracia erdltetett alkalmazasaival szem-
ben. Joggal vethet6 fel vele szemben, hogy eléggé demokratikus e? A nyilt internetes
eszmecserékben akar orszagos, akar helyi szinten ugyanis valoban csak a haldzattal
rendelkez3k, és azok az érdekcsoportok vehetnek részt, akik egyaltalan értenek a hasz-
nalatahoz. Feltehetéen 6k egyben a magasabban képzettek csoportja is. Lehet, hogy
mégsem véletlen, hogy a solingeni internetes véleménynyilvanitas eredményeként a
futballstadion veszitett a szinhazzal szemben? A szinhazpartiak csoportja lehet, hogy
azért érvelt tigyesebben a vitdban, mert képzettebb volt? Az emlitett néhany példabdl
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tovabba nem kévetkezik sziikségszerten, hogy az online-férumok eredményeit a po-
litika figyelembe is veszi. (Frank Bokelmann, 2010. janius 17.)

Az akcid csak akkor lehet, illetve lesz sikeres, ha a politika az internetes részvétel és a
vita eredményét maga is jonak tartja, és az online férum megadja neki a megvalésitashoz
szitkséges batorsagot. (Mint ahogy a hamburgi Dom-téren tértént). Egy program sikere
még nem jelenti az online polgar-részvétel altalinos hatékonysagat. Voltak kevésbé
sikeres részvételi projektek is, amelyek szinte semmi nyomot nem hagytak maguk utin
az interneten. A német szévetségi kézlekedési minisztérium 8, vagy 10 éve létrehozott
egy online-férumot a kerékpar forgalom témakdérében,ahol a kerékparos kézlekedés
fejlesztésének kiilonb6z6 aspektusait lehetett megvitatni, értelemszertien orszagos szin-
ten. Akkor és ott a bicikli-ut hasznalati kételezettség ellenzdinek internetes kézossége
Osszetalalkozott, és érveiket minden vitaférumon hatékonyan vezették el6. Bar ezek
tulnyomorészt tudomanyos vizsgalatok eredményeire alapozodtak, mérlegelésiikbe a
minisztérium nem ment bele, mert nem egyeztek elézetes preferenciaikkal Térolték
a férumot, és tébb évvel elhalasztottdk az utcai forgalmi rend megvaltoztatasanak
projektjét. (Frank Bokelmann, 2010. junius 17.)

8 A valasztasi kampany lecsengését kévet6 térténések

Az interneten is folytatott valasztasi kiizdelem Eurépaban szintén magatdl értet6dévé
valt. A partok csucsvezetdi sajat honlappal és profillal rendelkeznek a nagy tarsadalmi
hal6zatokon. Ugyanakkor érezhetSen ,lecsengett” az ,,Obamamaénia” (,internet-
prezident”), és a vilaghalo jelentésége a politikai véleményalkotasban meglehet6sen
kicsire zsugorodott. Erre az eredményre jutott legalabbis a hochenheimi f6iskola
egyik kutatéjanak atanulmanya. ThorstenQuandtazt vizsgalta, hogy mi marad meg
az internetes valasztasi kiizdelembdl, ha elcsitult a valasztasi csatazaj. A tanulmdny
eredményeit hét pontban dsszegezte:

7. A magas internet lefedettség ellenére a népességnek csak 1/3-a informalédott
online a valasztasi kiizdelemrol.

2. Az Bgyestilt Allamokban az emberek 2/3-a hasznalta a vilaghalot, hogy a valasztasi
kiizdelem menetét kdvesse. A beszélgetési forumok haromszor olyan intenziven voltak
igénybe véve a véleménykialakitishoz a valasztasok el6tt, mint Németorszagban.

3. Németorszagban {6 informécids forrasként a valasztok 52%-a a televizidt, 22%-a
az ujsagokat nevezte meg (Csak ezutan kovetkezett az internet 13%-kal, majd a
radi6 11%-kal).

4. A vilaghal6 legfontosabb informaci6 forrasai a portaloldalak hirei voltak, majd a
tomegmédia internetajanlatai kovetkeztek. Forumok, blogok és tarsalgasi halok
csak az utolso6 helyen kovetkeztek.

5. A férumok, blogok és tarsalgasi halok pedig éppen a legjobb médok a politikailag
érdektelen internet hasznalok elérésére valasztasok id6szakaban.
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6. Mivel a forumok, blogok és chathalok legtobb hasznaldja passziv magatartasu,
egy viszonylag kis csoport is kénnyen magahoz ragadhatja a véleményformalast.

7. A fiatal internethasznaldk viszonylag magas szama mégis azt sejteti, hogy még az
internet jelentéségének a novekedése elétt allunk.’

A hohenheimi tanulmany eredményeinek Osszefoglalasara nem vallalkoztak. Quantcsak
egy kelléen semmitmondo Osszegzést engedett meg maganak: Az internet hasznalata
a valasztasi kizdelemben bizonyosan nem tévut. Jelentéségét azonban nem szabad
eltulozni. (Freitag.de, 2010. 4prilis 19.)

9. Osszegzés

A szakpolitikai kérdések el6térbe kertilése az utdbbi években, illetve ezek megolda-
sanak nehézségei a demokratikus partok részérdl szinte értelemszerien hivta életre
vetélytarsként a digitalis demokraciaban az internetes problémamegoldas kisérletét. Az
internetes vitaférumok okos hasznalata esélyt biztosit arra, hogy a politika a manapsag
kilonosen névekvs legitimitasi szitkségletet megkaphassa. Masteldl a civil tarsadalom
is polgar kézelibbnek érezheti a politikat, amennyiben hajlandé részt venni a politikai
dontések meghozatalaban, sajat véleményének és Gtleteinek a hozzaadasaval. Lényeges
itt a lehet6ség hangsilyozasa, még ha ez kezd egyre inkabb kétoldald szikségletnek
is mutatkozni.

Eurépaban egyelbre a helyi probléma megoldasok meglelésében latszik t6bb esély
a sikeres egyuttmikodésre politika és polgar kozott. Magyarorszagon ehhez még a
technikai ,,lefedettségen” is javitani sziikséges, miként az internetszolgaltatoknak is
polgar kozelibb, az atlag szamara is konnyebben elérhet$ ajanlatokkal sziikséges el6-
allni. A digitalis demokracidnak régionkban a ,,nagypolitikai” problémak kezeléséhez
feltehetSen még tobb idére lesz sziiksége.

A bevezetSben felvetett kérdésre visszatérve, a digitalis demokracia, illetve eszkéze
az internet a politika szinpadan alapvetéen nem tekinthetd 4j kézvetlen demokratikus
intézménynek. Korabban is volt mar példaul kézmeghallgatas, ahol a polgarok kézvetle-
niil jelenithették meg fontosnak tartott érdekeiket egy helyi probléma kezelési modjaval
kapcsolatosan. Ugyanakkor az interneten keresztil térténd véleménykifejtés modjaban
és koéralményeiben jelentSsen eltérd. Hiszen otthonrdl, sajat tempdban és médon, nyil-
vanvaléan mas stilusban, korlatozas mentesebben lehet egy adott véleményt artikuldlni.

A vizsgalatok szerint az emlitett kbzvetlen demokratikus és az internet férumos
vitakban résztvevok szamaban nincsenck jelentGsebb killénbségek. Az 4 generaciok
belépése varhatdan az utdbbi kategoria erdsédését eredményezi. Osszetételiik azonban
mar most karakteresen eltérének tinik. A jelek és az eddig tapasztaltak arra utalnak,
hogy a valtozas a képzettebb, felelésségteljesebb, ha tetszik a magasabb politikai kul-

3 ThorstenQuandt kutatasi eredményeit a freitag.de portal Gsszegezte.

273



turaval biré polgarok érdekartikulacidjanak kedvez.

A digitalisan felgyorsult, komplex demokracia cselekvé szerepl6i folyamatos dontési
stressz alatt allnak. A felgyorsitott Gtemd parlamenti demokracia talterheltnek tdnik.
Ha a politikai déntésekben a bizonytalansag allandésul, annak kévetkezményei van-
nak (lesznek) a demokratikus déntési eljaras modjara is. A bizonyossag elveszitésének
névekedése noveli a politika szereplSiben dontésiik batoritasanak az elvardsat is. Ezt
biztosithatja példaul a polgarok aktiv internetes politikai részvétele (K-R Korte, APuZ,
2012. 02. 06.)

A politikai dontés 4j formalis szakasza a névekvd komplexitas, a névekvé bizonytalan-
sag, a potencidlisan emelkedd ismerethiany, a dinamikus id6égyorsulas valamint a sokasodd
bizonytalansagi tényezSk folyamatos nyomasa alatt all. A rizikdkompetenciamegszerzésének
stratégiai eleme leheta magyaraz6 hatalom bevetése, a lassitas, a dontés minGségének
sokszinGsitése, és a strapabird kozvetité partok mikodése. Szinte minden javasolt
clemben szerepet kaphatnak a digitalis demokracia technikai és emberi tényezbi. Ezek
lehetnek azok az elsé épitékovek, amelyekkel a dontés szerkezete, folyamata és stilusa
a digitalis korszakban jobbithaté. Mert a demokraciaban szabad maradni csak az tud,
aki id6vel is rendelkezik.(K-R Korte, APuZ, 2012. 02. 06.)
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DIREKTE DEMOKRATIE IN DER DIGITALEN EPOCHE

1. Fragestellung

Dieses Referat beschiftigt sich nicht mit den funktionierenden Formen der direkten
Demokratie in der reprisentativen Demokratie.Die Fragen der 6rtlichen und lindlichen
Volksabstimmungen, die Burgerinitiative, allgemeine Anhérung, oder die nationale
Konsultation in Ungarn sind in anderer Hinsicht diesmal Interessant.

Die Frage ist jetzt, ob sich die Institute der direkten Demokratie wie und/oder in
welcher Maf3e durch die Anwendung des Internets modifizieren?Werden vielleicht neue
Moglichkeiten, Formen fiir die Inanspruchnahme der direkten Demokratieentstehen?
Der Veranstalter der Konferenz hat aulerdem konkrete auslindische Beispiele fiir die
Praktik der politische Teilnahmerechte via Internet erwartet.

2. Sorgen um die Privatsphire

Dieter Balkhausenhat 18980 in der Bundesrepublik die Mikroelektronik als dritte
industrielle Revolution gefeiert, in Ungarn hat man noch immer mit Optima- Schreib-
maschine geschrieben.Der Optimismus der Journalist hat kaum Grenzen gekannt.
Nur eine Befiirchtung hatte er damals: jedermanns Bild, Stimme und Fingerabdruck
kénnen in Computern gespeichert und jederzeit abgerufen werden. (Dieter Balkhausen,
APuZ,7.1980 S. 3-8.)

Seit der franzosischen Revolution und der Einrichtung der biirgerlichen Gesell-
schaft in Europa ist die Privatsphire traditionell als ein auBergesellschaftlicher Bereich
verstanden worden, in den sich der Einzelne zurtckzieht und der staatlichen Gewalt
entzogen ist.In den 70er Jahrenist die Begrenztheit dieses Konstrukts angesichts der
technologischen Entwicklungen erkannt worden, so dass Datenschiitzer verstirkt
nach Wegen gesucht haben den Bedrohungen fiir die individuelle Freiheit durch die
neuen Informations- Kommunikationstechnologien entgegenzutreten. Dabei wurden
die ,,informationelle Gewaltenteilung®, sowie die ,,Zweckgebundenheit™ als zentrale
Eckpfeiler zum Schutz der Privatheit entwickelt. Diese im Volkszahlungsurteil veranker-
ten Grundsitze besagen, dass Daten tber Personen zwischen zwei Behérden nur auf
einer gesetzlichen Grundlage tibermittelt werden diirfen und dass personenbezogene
Daten nur flir den Zweck verwendet werden dirfen, flir den sie erthoben worden sind.
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(LarryFrohmansVortrag, Heidelberg 19. 10. 2012)!

In dieser Periode (in den 1970erund1980et]ahren)ging es grundsitzlich um einen
Elitendiskurs von Verwaltungs- und Datenverarbeitungsexperten. Die Befirworter
haben sich durch die zentrale Sammlung von Bevolkerungsdaten vor allem eine bes-
sere Steuerung von infrastrukturellen Investitionen erhofft. Kritische Stimmen haben
hingegen eine ,unertrigliche Transparenz®, sowie eine behérdliche® Sammelwut®
befiirchtet.Hierbei wurden immer wieder Angste vor einem technikgestiitzten Ubet-
wachungsstaat artikuliert. George Orwells ,,1984“ war dabeiin den frihen 1980er-er
Jahren eine Chiffre, um die Befiirchtungen in einem einprigsamen Gewand zu ver-
handeln.Die breite Debatte um Privatheit und ,,Computerisierung® erreichte in der
Bundesrepublik ihren Hohepunkt schlieflich in den Protesten und Boykottaufrufen
gegen die geplante Volkszihlung von 1983. Die Angste vor Gefihrdung der Privatheit
durch ,,Computerisierung® und vor einer staatlichen ,, Totalerfassung® der Biirger waren
Berlingshoffs Meinung nach die Ursachen fiir das enorme Mobilisierungspotential ge-
gen die Volkszihlung von 1983. (Marcel BerlinghoffsVortrag, Heidelberg 19. 10. 2012)

3. Verschwinden des Bedrohungsgefiihls

In vier Jahren (1987) hat die Volkszihlung in der BRD auf weniger Wiederstand gesto3en,
weil die Bevolkerung inzwischen an den Computer gewohnt hat. Die AngewShnung
und die Sichtbarkeit des Computers sind im Alltag mit dem Verlust eines Bedrohungs-
gefiihls und dem Wandel des gesellschaftlichen Bildes von Computern. einhergegangen
(Siehe oben: Berlingshoffs Vortrag).Gleichzeitig ist es zweifellos verstindlich, dass
die heutige Medien Gesellschaft (Kontrollgesellschaft) als Exrwerb, Verarbeitung und
Nutzung von Informationen tiber Menschen zu verstehen ist. (Facebook, blog, twitter.
sth.). Das Mediensystem ist einerseits ein gesellschaftsbildendes, aber offensichtlich
ein asymmetrisch funktionierendes Wissenssystem. Die Einzelnen passen sich immer
in verschiedenen Situationen an, und lie3en sie sich damit ausliefern. (Philip Aumanns
Vortrag, Heidelberg 19. 10. 2010).

Privatheit kann immer wieder als Selbstbestimmung, als eine Kontrolle tiber Wis-
senverstanden werden. Die Privatsphire ist hierbeials ein Rickzugsraum zu verste-
hen, der es ermdglicht unzuginglich fiir die Allgemeinheit, den Staat, oder auch die
Wissenschaft zu sein. Der bietet aber auch Raum zur freien Entfaltung, In den letzten
Jahrzenten hat die Grenzlinie zwischen Privatheit und Offentlichkeit verschmolzen. Die
Hrscheinung des Internets und der Mobilbeschleunigten in bis jetzt nicht erfahrener

1 Die zitierten Personenhaben an einer Konferenz in Heidelberg 19. 10. 2012 teilgenommen. Die
Veranstalter der Konferenz waren das Institut fur Freiheitforschung John Stuart Mill von SRH
Fachhochschule Heidelberg und Heidelberg Public History am historischen Seminar, Ruprecht-
Karls-Universitit Heidelberg, Die Vorlesungen der Konferenz sind von Martin Stallmann rezen-
siertDie Rezension ist beiH-SOZ-U-KULT@H-NET.MSU.EDUerreichbar.
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MaBe den erwihnten Prozess. Der Staat bestrebt einerseits die intimsten Detailsdes
Privatlebens zu regulieren, die Massenmedienhaben anderseits in den innersten Raum
des Privatlebens mit Erfolg eingedrungen. (Big Broder Shows) Dadurch verinderte
sich vollig der Struktur der Offentlichkeit und auch der politischen Offentlichkeit.
(Brachinger, Tamas, 2004 Politische KommunikationHilfsmaterial fir Bildung/ Oktatési
segédanyag).

Eine Trivialitit ist heute also, dass die digitale Epoche die Privatsphire durchlochert
hat. Es muss schon gefragt werden, ob ein ,,Abschied von der Privatheit™ zu verzeich-
nen ist, sowie der ,,Zerfall der politischen Offentlichkeit” bevorsteht. Diese Form der
politische Kultur prigen der nichste Forderungen: ,,Laientum statt Expertise* sowie
»Reaktion in Echtzeit statt sorgfiltigem Nachdenken®. Privatheit im Internet ist durch
den Verlust der Kontrolle tiber die eigenen Daten geprigt. (GottrikWewersVortrag,
Heidelberg 19. 10. 2010).

Es gibt nirgendwo eine wirksame Regulierung zum Schutz der Privatsphire. Der
politische Diskurs ist tiber soziale Netzwerke ist durch acht dominante Rahmungen
geprigt. ,,Chance Internet®, ,,Higenverantwortung®, ,,freier Markt™ und ,,Abwigung*
sind dabei Charakteristisch fiir die Position des Regierungslagers. Das sieht aufgrund
der positiven Effekte vor allem fur die Wirtschaft keinen Bedarf zu einer Regulierung,
Die Rahmungen der Opposition sind mit ,,Problem Wirtschaft®, ,,Politikversagen®,
yindividuelle Uberforderung® sowie ,,Skepsis‘ als Ausdruck der Forderung nach einer
staatlichen Regulierung des Privatsphirenschutzes zu verstehen. Beide Parteilager
haben dabei unterschiedliche Auffassungen von Regierungspolitik. Die Bereitschaft
zum Datenschutz korreliert aber negativ mit dem Besitz politischer Macht. Bei einem
moglichen Regierungswechsel gibt es also keinen erheblichen Wandel in der Daten-
schutzpolitik. (Max-Otto Baumanns Vortrag, Heidelberg 19. 10. 2010). Die Auseinan-
dersetzungen von Privatheit und Offentlichkeitsind immer auch Machfragen: Macht
cines Individuums gegeniiber eines Staates oder Unternechmens sowie Macht des Staates
eine Datenschutzregulierung im Zeitalter technologischer Beschleunigung tiberhaupt
umzusetzen zu kénnen.(Hans J6rg Schmidts Vortrag, Heidelberg 19. 10. 2012)

4. Die neue Macht. Internet

In 32 Jahren ist festzustellen, dass die von Balkhausenprophezeite dritte industrielle
Revolution gewonnen hat. (APuZ, 2012. 7. S. 3-11). Manspricht und schreibt Gber die
digitalen Medien wie Gber eine neue Macht, deren gréfiteNutznieBer die Gesellschaft
wire. (Volker GrasschmucksVortrag, Berlin1-2. 12. 2003).> Es ist zweifellos, dass das
Internet weltweit zu einem Instrument fir soziale Teilhabe und Vernetzung, Kreativitit,
aber auch Demokratisierung geworden ist. Fine Andere Frage ist, dassdie politische

2 Thesenreferat ,,Neue Medien = neue Formen der Demokratie?* ,,Die Zivilgesellschaft wird die
Hauptgewinnerin der digitalen Revolution sein.*
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Elite diese DialogM6glichkeit wie und wann in Anspruch nimmt.(Karacsony, Andras,
2010Manuskript).

5. Digitale politische Teilnahme und Demokratisierung

Im Internet schaffen und verindern Millionen von Menschen gemeinsam Inhalte, sie
teilen Informationen miteinander undschlieBen sich zusammen, um ihre Interessen
wirksamer zu vertreten. Nicht umsonst versuchen Diktaturen weltweit, den freien und
ungefilterten Zugang zum Internet zu unterbinden.

Aber das Tempo der Entwicklung der digitalen Techniken ist viel schneller, als die
Begrenzungsversuche. Die Herausforderungen gegentiber Demokratien sind aber auch
durchaus grof3. Der Handlungsdruck der demokratischen Politik zeigt z. B. die Erfol-
ge der Piratenpartei bei den letzten Wahlen. Die Ursache fir die iiberraschend gute
Wahlergebnisse dieser noch vor kurzem Unbedeutenden Splitterpartei war es, dass sich
viele netzaffine Wihler vor allem nach der Auseinandersetzung um die beabsichtigten
Netzsperren im Kampf gegen Kinderpornographie nicht mehr von den etablierten
Parteien vertreten fihlten. Sie haben einfach eine eigene Partei gegriindet. (Politik &
Unterricht Heft 2/3 - 2010, S. 16.)

Aber das Internet ist nicht nur ein Gegenstand politischer Handels. Auf der Basis
neuer interaktiver Netztechnologien sind auch innovative Méglichkeiten der politischen
Kommunikation eréffnet worden, die sich politische Akteure selbst zunutze machen
kénnen. So sind inzwischen alle politischen Akteure von Bedeutung im Netz vertreten,
darunter Parlamente und Regierungen, Parteien, Verbidnde und auch NGOs. (Politik
& Unterricht Heft 2/3 - 2010, S. 16.)

Welche Potenziale sich der Politik durch das Internet eréffnen, zeigte Barack Obama,
als et sich zur Kandidatur fur die US-Prasidentschaft entschloss. Obama setzte von
Anfang an weniger auf die klassischen Massenmedien, sondern auf Méglichkeiten des
Web 2.0. So verfolgten mehr als 44.000 Menschen regelmif3ig, wenn Obama tiber den
Microblogging-Dienst Twitter seine Schlagzeilen aus dem Alltag sendete. Bei seiner
Konkurrentin um die Kandidatur bei den Demokraten, Hillary Clinton, waren es nur
knapp tber 4.000. Obama und sein Team machten keinen klassischen Wahlkampf
von oben. Sie banden viel mehr Sympathisanten in die Kampagne ein, vernetzten
und mobilisierten sie. Obama und seine Wahlkampfmanager hatten das Netz als einen
grof3en Dialog begriffen. Zudem gelang eine geradezu fantastische Vernetzung des
politischen Apparats der Demokratischen Partei tiber das Internet. Obama konnte mit
einem enormen Wahlkampftopf antreten, weil er schitzungsweise zwei bis drei Milli-
onen Adressaten dazu gebracht hat, Kleinspenden tiber fiinf Dollar zu leisten. Dieses
grof3e finanzielle Polster leistete letztlich einen nicht unwesentlichen Beitrag fiir seinen
Erfolg bei den Prisidentschaftswahlen. (Politik & Unterricht Heft 2/3 - 2010, S. 16.)

Deutsche Politiker haben diesen Wahlkampf aufmerksam beobachtet und im Bundes-
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tagwahlkampf 2009 versucht, selbst mit dhnlichen Strategien und Angeboten zu leben.

Der Erfolg ist hierzulande aber weitgehend ausgeblieben. Die Griinde sind vielfiltig:

7. Bei der Mehrheit der Biirger spielen die traditionellen Medien (Fernsehen, Radio,
Presse)immer noch eine wichtigere Rolle als das Internet. (In Ost-Mittel-Europa ist
es auch so). Nur ein drittel der Wahler gab in einer Untersuchung der Universitit
Hohenheim an, sich primir im Internet mit politischen Informationen zu versorgen.

2. Die grof3en Parteien waren noch zu sehr den althergebrachten Kommunikations-
konzepten verhaftet, die im Internet nicht funktionieren. Die direkte und bidirekte
Kommunikation mit Biirgern fand z. B. in Deutschland kaum statt. (Dies war aber
der Schlussel fiir den Erfolg der Obama-Kampagne).

3. Und Letztlich wurde auch von allen Wahlkampfmanagern verkannt, dass die Kon-
zepte des stark personalisierten US-Prisidentschaftswahlkampfs sich nicht ohne
weiteres auf ein politisches System tibertragen lassen, in dem die Parteien eine
ungleich gréiere Rolle spielen. (Dies bedeutet nicht, dass bei den kommenden
Parlamentswahlen die Parteien wieder im verstirkten Mal3 auf das Internet als
Wahlkampfplattform setzen werden, dann auch voraussichtlich mit verbesserten
Konzepten). (Politik & Unterricht Heft 2/3 - 2010, S. 16.)

6. Die Verinderung der Politik durch Internet

Fruher dachte man daran, dass die sozialen Netzwerke so etwas wie ein virtuelles
Jugendzentrum, also héchstens Subkultur sind. Aber das stimmt nicht. Die Altersver-
teilung der Teilnehmer ist breit, in manchen Netzwerken hoher als der Durchschnitt
der Bevolkerung. Nach einiger Zeit (nach der jahrelangen Informationsfindung) ging
es den Menschen um das Hinterlassen von Spuren. Sie wollten sich darstellen und
wahrgenommen werden. Wir haben jetzt eine Tendenz zur Aktion im Netz. Die
Menschen stellen fest, dass sie sich im Netz organisieren und schnell zu Bewegungen
verbinden kénnen. Dadurch kommt dem Internet eine Handlungsperspektive zu, die
ihren Weg in die Realitit sucht. Das Internet ist also inzwischen ein Kulturraum mit
ernst zu nehmender Wirkung geworden. (Philipp Holstein, 21. 04. 2010)

Das Internet ist natiirlich (noch) nicht eine Macht, es ist besser (Peter Kruses
Meinung nach) eher tiber eine Massenbewegung zu sprechen. Heutzutage nehmen ca.
100 Millionen bei Twitter, mehr als 400 Millionen bei facebook teil. In der Hinsicht
der Politiker ist die wichtige Frage, wie viele Einfluss die Menschen auf die Politik im
sozialen Netzwerk nehmen kénnen? Wenn jemand eine Idee hat steht ihm ein Netz
zur Verfligung, das eine michtige Welle verursachen kann. Ein gutes Beispiel ist dafiir
Franziska Heine in Deutschland, die eine Petition gegen Internetsperren geschrieben
hat.Im April 2009 mobilisierte sie durch Aufrufe in sozialen Netzwerken 134.000
Unterzeichner! Die Re-Politisierung der Menschen findet im Moment unabhingig von
den Parteien statt. Man muss heute nicht mehr auf die Stral3e gehen, um Massen zu

279



mobilisieren. (Philipp Holstein, 21. 04. 2010).Ohne aktive Rentner kénnen die grof3e-
ren Parteien nicht mehr ihre Organisationen funktionieren lassen. Die Mitglieder der
mittlere- und jungeren Generationen zogen praktisch (wegen Zeitmangel, Mude und/
oder Interessenlosigkeit) von der traditionellen ,,policymaking* aus.

Kann man nicht mehr die Leute Gber Parteiprogramme motivieren? (Aufgrund unseres
bisherigen Wissens ist zur Legitimation der Politik unentbehtlich die Programm-Bildung,
also die policy-Dimension). Heute kénnen die Wahler (es scheint so zu sein) nicht mit
Programmen, sondern eher mit aktuellen Themen und Problemen in Bewegung gesetzt
werden. Sie werden also tiber Themen motiviert. Von den Parteien themenspezifische
Politik zu machen, ist aber viel schwieriger. Sie sind zuletzt mit ihren Programmen
stirker in die Mitte gegangen. Aber die Gesellschaft hat sich weiter ausdifferenziert
mit ihren Wertemustern. Also musste themenspezifischer reagiert werden. Genau das
macht das Internet. Es besetzt Themen, nicht Programme. Die Macht hat sich vom
Anbieter zum Nachfrager verschoben. Die Leute kénnen die Strategie des Unternch-
mens iber die Organisation ihrer Einkaufskraft verdndern. Sie sptren, dass sie nicht
nur Abnehmer von Produkten sind, sondern konnen sie tiber ihre Konsumentenmacht
in Strategieprozesse der Unternehmen eingreifen. Die Wertemuster der Menschen
werden noch stirkeren Einfluss gewinnen auf das Geschiftsgebaren der Firmen. Sie
konnen immer selbstbewusster sein. Es kann einmal vorkommen werden, was der
Twitterer Max Winde der Politik sprach: Ihr werdet Euch noch wiinschen, wir wiren
politikverdrossen. (Philipp Holstein, 21. 04. 2010)

7. Die Moglichkeiten des von unten Regierens mit der Anwendung des Internets

Um die Stadt Solingen vor derPleitegerettet zu werden, ihre Jahresdefizite um 45 Millionen
Euro zu senken, versuchte der Oberbiirgermeister die Meinung der Stadtbevélkerung
via Internet zu erkundigen. Die Kiirzungsliste von Norbert Feith war eine Provokation:
Schwimmbider sollen geschlossen, Schulen aufgegeben, tberzihlige Feuerwehrautos
stillgelegt werden. Dennoch hat der Volkszorn den Biirgermeister nicht hinweggefegt.
Ganz im Gegenteil, die Biirger stiitzten Feiths Pline und haben beraten, auf was sie
am chesten verzichten kénnen. Die Stadt in héchster Not ist unversehens zu einem
Symbol dafiir geworden, wie moderne Politik gemacht wird: konstruktiv und nahe
der Birgerwillen. Thr wichtigstes Mittel war das Internet. (Karsten Polke-Majewski,
10. 06. 2010).

Wie wurden die Meinungen der Stadtbewohner in concreto zusammensammeln? Im
Februar 2010 legte Feith den Solingern seine Kirzungsliste vor. Auf der Internetseite
Solingen-spart.de konnten die Biirger alle Vorschlidge einen Monat lang diskutieren und
einzeln bewerten. 3.600 Menschen beteiligten sich und segneten auf diese Weise ein
Sparvolumen von mehr als 31 Millionen Euro ab. Die Burger haben mit dem Abriss
des maroden Stadion und mit dem Verkauf der Flicheeinverstanden. Aber das Theater
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wollten die Leute beibehalten, obwohl das mégliche Sparvolumen anniherndihnlich
hoch einzuschitzen war. Das Internet ist also der Ort der konstruktiven politischen
Teilnahme geworden. Das stimmt auch dann, wenn die Zahl der digitalen Diskussi-
onsteilnehmer im Vergleich der Gesamtbevolkerung der Stadt durchaus gering war.
(Karsten Polke-Majewski, 10. 06. 2010).

Das andere Beispiel fiir die Entscheidungsteilnahme via Internet ist Hamburg. Eine
netzbasierte Biirgerberatung begann einen Streit auszuldsen, der mehr als 60 Jahre
gefithrt worden war. Mitten im Zentrum der Hansestadt liegt der Domplatz, seit 1943
als eine staubigeWeltkriegswunde. Was sollte hier nicht alles entstehen: Eine Markt-
halle, ein vielgeschossiger ,,Jahrhundertturm®, ein hanseatisches Centre Pompidou.
120 Architekten, zwei stidtebauliche Wettbewerbe und 50 Jahre spiter war die Fliche
immer noch ein gekiester Notparkplatz.Heute ist der Domplatz ein griiner Raum im
Hiusermeer, beliebt bei Stidtern und Touristen, die hier gern Pause machen. Die
Burger selbst haben diese Gestaltung durchgesetzt. Nach dem Scheitern des letzten
Bebauungsversuchs hatte die Stadtregierung eine Online Konsultation organisiert; ein
zunichst reichlich hilflos wirkender Versuch, das Problem doch noch zu 16sen. In drei
Phasen wurde diskutiert:

1. Zunichst ging es darum, zu erfahren, was den Biirgern eigentlich wichtig war?

2. Zweitens wurden konkrete Vorschlige gesammelt, zusammengefasst und abermals
diskutiert; schlieBlich

3. durch Bewertungen und Abstimmungen entstand ein gemeinsames Bild davon,
wie der Platz aussehen kénnte.

Der Vorschlag der Stadtregierung fandin der Biirgerschaft, leicht modifiziert, Gefal-
len. Und die Wunder ist geboren: Die stidtebauliche Liicke ist geschlossen.(Karsten
Polke-Majewski, 10. 06. 2010). Die Beispiele in Solingen und Hamburg zeigen, welchen
Schatz der Staat heben kann, wenn er sich auf das Internet und seine Regeln einlisst.
Die Birger lieferten ihm wirklich neue Ideen (siche Domplatz).

Die erwihntenBeispiele waren kommunale, und nahe am Alltag der Biirger. Natirlich
kann man Teilhabeverfahren im Netz nicht mit Demokratie verwechseln. Sie erreichen
immer nur eine relativ kleine Gruppe von Biirgern. Ob deren VorschlidgespiterReali-
tit werden, dariiber miissen ohnehin gewihlte Reprisentanten entscheiden. Aber sie
kénnen dazu dienen, einen allseits akzeptierten Interessenausgleich vorzubereiten.
(Karsten Polke-Majewski,10. 06. 2010).

Aber auch andere Argumente kdnnen gegeniiber der zu schnell und breit eingefithrten
Internetdemokratie gestellt werden.Sind z. B. die genannten Projekte wirklich demokra-
tisch? Oder siegen bei tatsichlich offenen Diskussionen lediglich die besser vernetzten
Interessengruppen und diejenigen, die die Kulturtechniken besser beherrschen (oder
die Gber hohere Bildung verfiigen)? Ist der Sieg des Theaters tiber das FuB3ballstadion
in Solingen so gesehen wirklich tiberraschend? Méglicherweise konnte die Gruppe der
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Theaterfreunde die Diskussion nur geschickter fiir sich nutzen. Ferner darf man aus
cinigen wenigen Beispielen wohl nicht folgern, dass die Politik den Ergebnissen von
Onlineforen stets willig folgt. (Frank Bokelmann, 17. 06. 2010)

Erfolgreich ist eine Beteiligung immer dann, wenn die Politik das Ergebnis selbst
gutheilit und das Onlineforum ihnen den Mut zum Umsetzung gibt (Beispiel: Domplatz
in Hamburg). Ein schoéner Erfolg fir dieses Projekt, aber kein Indiz fiir die generelle
Wirksamkeit der Onlinebtirgerbeteiligung, Weniger erfolgreiche Beteiligungsprojekte
haben im Internet keine Spuren hinterlassen. So hat das Bundesverkehrsministerium vor
sieben oder acht Jahren (auf Bundesebene!) ein Onlineforum zum Thema ,,Radverkehr*
eingerichtet, bei dem verschiedene Aspekte der Radverkehrsférderung diskutiert werden
konnten. Damals traf sich die Internetgemeinde der Gegner der Radwegbenutzungs-
pflicht und lud ihre Argumente in alle Diskussionsrunden. Obwohl diese Argumente
tberwiegend auf wissenschaftlichen Untersuchungen beruhten, ging das Ministerium
darauf nicht ein, 16schte das Forum und verschob die beabsichtigte Fahrradnovelle der
Stralenverkehrsordnung um mehrere Jahre. (Frank Bokelmann, 17. 06. 2010)

8. Was geschieht nach der Wahlkampagne?

Der Wahlkampf tber das Internet ist zur Selbstverstindlichkeit geworden. Die Spit-

zenkandidaten aller Parteien haben cine eigene Homepage und ein Profil bei den gro-

Ben Sozialen Netzwerken. Gleichzeitig ist die Bedeutung des Internets fir politische

Meinungsbildung im Wahlkampf tiberraschend gering geworden. Zu diesem Ergebnis

kommt eine aktuelle Studie der Hochschule Hohenheim. Thorsten Quandt hat ana-

lysiert, was vom Internetwahlkampf wirklich tibrig bleibt, wenn sich die Hype einmal
gelegt hat. Die Ergebnisse der Studie in sieben Punkten:

1. Trotz hoher Internetabdeckung informiert sich nur ein Drittel der Bevolkerung
online tber den Wahlkampf.

2. Inden USA nutzten zwei Drittel das netz , um sich im Wahlkampf auf dem Laufen-
den zu halten. Soziale Netzwerke werden dreimal so intensiv zur Meinungsbildung
vor der Wahl genutzt, wie in der BRD.

3. Hier nennen die Wihler als Hauptinformationsquelle das Fernsehen (52 Prozent)
und die Zeitung (22Prozent). (Das Internet folgt erst an dritter Stelle mit 13 Pro-
zent, jedoch vor dem Radio — 11Prozent).

4. Wichtigste Informationsquelle im Netz sind Nachrichten auf Portalseiten, gefolgt
vom Internetangebot der Massenmedien. Foren, Blogs uns Soziale Netzwerke
folgen erst an letzter Stelle.

5. Foren, Blogs und Soziale Netzwerke sind zwar Schlusslicht, wahlkampfstrategisch
jedoch noch der beste Weg, politisch desinteressierte Internetnutzer zu erreichen.

6. Aber: Da sich die meisten User in Foren, Blogs und Sozialen Netzwerken passiv
verhalten, kann eine vergleichsweise kleine Gruppe hier sehr leicht die Meinungs-
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fuhrerschaft an sich ziehen.
7. Die vergleichsweise hohe Zahl junger Internetnutzer lisst jedoch vermuten, dass
die Bedeutungssteigerung des Internets noch bevorsteht.?

Die Hohenheimer Studie ldsst sich schwetlich auf einen Satz bringen. Quant hat es
trotzdem versucht. Sein Fazit: Wahlkampf im Internet sei sicherlich nicht falsch, diirfe
aber auch nicht iberschitzt werden. (Freitag.de, 19. 04. 2010)

9. Zusammenfassung

Die immer schwierigere Problembehandlung der demokratischen Politik wegen der
immer mehr fachpolitischen Fragen rief in den Letzten Jahrenin der digitalen Demo-
kratie als Hilfsmittel (als auch ein Erginzung- und Legitimationsmittel) den Problem-
16sungsversuch via Internet hervor.Die sinnvolle Anwendung der digitalen Foren gibt
cine Chance dafiir, dass die Politik den heutzutage immer groBer gewordenen Legi-
timationsanspruch bekommen kann. Anderseits kann die Zivilgesellschaft die Politik
cher in Birgernahe fihlen, wenn die Menschen in den Entscheidungen teilnehmen
wollen. Wichtig ist dabei die Mglichkeit zu betonen.

In der 6rtlichen Politik erscheint mehr Moglichkeit, eine erfolgreiche Problemlésung
und Zusammenarbeit zwischen Politik und Biirger zu erreichen. In Ungarn soll dazu
noch die technische Abdeckung verbessert werden. Auch die Internetdienstleister soll-
ten da preisgiinstigere Angebotegemacht werden. Far die Behandlung ,,groBpolitischer
Probleme®.braucht die ,,digitale Demokratie“noch mehr Zeit.

Zurtckgekehrt zur Fragestellung, Die ,,digitale Demokratie®, beziechungsweise das
Internet kann auf die politische Bithne nicht als grundsitzlich neues direktdemokrati-
sches Institut auftreten. Es gab schon frither z. B. das Anhérungsverfahren, wobei die
Burger ihre fiir wichtig gehaltene Interesse und Meinungen in einer értlichen Konflikt
frei vorfihren konnten. Die Meinungsdul3erung ist aber via Internet in ihrem Styl und
ihren Verhaltnissen in wesentlichem Mal3 unterschiedlich. Von zu Hause kann eine Mei-
nung ganz im eigenen Tempo und Styl ohne alle Grenze und Angste artikuliert werden.

Aufgrund der Untersuchungen ist die Teilnehmerzahl in einer direktdemokrati-
schenAnhdérung und in einem Internets Forum nicht sehr unterschiedlich. Die neuen
Generationen stirken sicherlich die letztere Kategorie. Aber die Zusammensetzung der
erwihnten Foren ist schon jetzt charakteristisch abweichend. Die neuen technischen
Moglichkeiten beglinstigen eher die Interessenartikulation der besser ausgebildeten und
Pflichtbewussteren Wihler, die gleichzeitig auch eine héhere politische Kultur verfiigen.

Eine digital beschleunigte, komplexe Demokratie setzt die handelnden Akteure
unter Entscheidungsstress. Dies entschleunigt getaktete, parlamentarische Demokratie
erscheint Uberfordert. Wenn zudem das Risiko zum Regelfall bei politischen Entschei-

3 Thorsten Quandt kutatasieredményeit a freitag.de portal Gsszegezte.
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dungen wird, hat dies Konsequenzen fiir den Modus des demokratischen Entscheidens.
In Zeiten des Gewissheitsschwundes wachsen die Entscheidungszumutungen fiir
den politischen Akteur, aber auch fiir die Regierungsformation insgesamt. Die aktive
digitale Teilnahme der Birger kann dabei z. B. eine neue Form der Zumutungen sein.
(K-R Korte, APuZ, 06. 02. 2012)

Die neue formative Phase des politischen Entscheidens steht unter dem permanen-
ten Druck wachsender Komplexitit, zunehmender Unsicherheit, potentiell steigendem
Nichtwissen, dynamischen Zeitbeschleunigungen und exponentiellen Risikoerwartungen.
Mbogliche Auswege fir den Umgang mit den Entscheidungszumutungen kénnten auch
die nichsten Komponenten behilflich sein: Erklirmacht einsetzen, um strukturierte
Orientierung zu bieten; zaudern, um zu entschleunigen; die Qualitit der Entscheidungen
anreichern und robuste Parteien als Mittler der komplexen Entscheidungen stirken.
Das sind erste Bausteine, welche Strukturen, Prozesse und Stile des Entscheidens in
digitalen Zeiten beschreiben. Sie sind gleichzeitig auch ein Versuch, Zeitreichtum und
politische Macht fiir dafiir legitimierte Akteure zuriickzuerobern. Denn nur wer Zeit
hat, kann in einer Demokratie auch frei bleiben (IKK-R Korte, APuZ, 06. 02. 2012)
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MIT EREDMENYEZNEK A RESZVETELI KOLTSEGVETESEK
A TULZOTT ELADOSODAS ES POLITIKACSOMOR IDEJEN?

1. Bevezetés

Szamos német telepiilés van pénziigyi szempontbdl szorult helyzetben. Ez a trend mar
régota megfigyelhetd, a gazdasagi és pénziigyi valsag pedig még silyosbitott is rajta.

A kisebb és nagyobb német telepiiléseken a részvételi koltségvetések szama az elmult
10 évben folyamatosan ndvekedett. Egyre t6bb helyen vezetik be azzal a hatarozott
céllal, hogy kompenzéljak a kéltségvetési hianyt.

Jelen eléaddasomban azt mutatom be, hogyan tud a részvételi koltségvetések meg-
valésulasa hozzdjarulni ahhoz, hogy az 6nkormanyzatok kiszabaduljanak az adéssag-
valsagbol. Ennek érdekében az 4j politikai gazdasagtan (public choice) kiilonb6z6
elméleteit is bemutatom, melyek az allamadéssag politikai-gazdasagi 6szténz6it hiva-
tottak megmagyarazni. Azt is szemléltetni szeretném, milyen lehet6ségekkel birnak a
részvételi koltségvetések ahhoz, hogy ezeket az 6szténzbket az adossag csékkentésének
iranyaba toljuk el.

A részvételi koltségvetések témaja nem csak a névekv6 dnkormanyzati eladésodas
problémaja miatt aktualis, hanem amiatt is, hogy az emberek elfordulnak a politikatol.
A részvételi koltségvetések lehetéséget nydjtanak arra, hogy a polgarokat is bevonjak a
politikai dontésekbe. A 2. pontban megvildgitom a részvételi koltségvetések keletkezési
torténetét és fontos jellemzdit. A 3. pontban a német 6nkormanyzatok pénziigyi helyzetét
fogom ismertetni. Ezutan az allamaddssaggal egyitt jaro lehetséges negativ kévetkezmé-
nyek abrazolasa kovetkezik, majd az 4j politikai gazdasagtan (réviden UPG) azon elméleti
megfontolasairol szolok, melyek magyarazattal szolgalnak az allamadéssag névekedésére.
Ecsetelni fogom, hogy a részvételi kdltségvetések elméleti szempontbdl hogyan képesek
hozzajarulni ahhoz, hogy kiutat talaljunk az énkormanyzatok adéssagvalsagabol.

Legvégiil pedig néhany empirikus tanulmanyt mutatok be Svajcbdl és az USA-bOI,
valamint ezek lényeges eredményeit arrél, hogyan tiigg Ossze a kézvetlen demokracia
és az allamadossag.

2. A részvételi koltségvetés fogalmanak tisztazasa: jellemz8k és keletkezéstorténet

A részvételi koltségvetés egy eljarast jelent, melyen beltl egy teriileti hatésaghoz
tartozo polgarokat bevonjak a helyi koltségvetésrol szolo dontésekbe. Pontosabb
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meghatarozast Sintomer, Herzberg és Récke nevi politologusoknal olvashatunk, akik
az Eurépaban bevezetett részvételi koltségvetés témajaban atfogd tanulmanyokat
készitettek, melyeket aztan vilagszerte kozzé is tettek. Ok fogalmaztik meg azt az 5
kritériumot a gyakorlatban mar mikodé részvételi kdltségvetések tizetes tanulmanyo-
zasa alapjan, melyek teljesiilése esetén lehet csak részvételi kdltségvetésrdl beszélni. Az
elsS ismérv, melynek teljestilnie kell, arrdl szOl, hogy a részvételi kdltségvetés kbzép-
pontjaban a pénztgyeknek kell allnia. Masodszor a részvallalas a teljes telepiilés vagy
kertilet szintjére kell, hogy kiterjedjen. Ez azt is jelenti, hogy a részvételi koltségvetés
altal a kilénb6z6 keriiletek polgarai kézvetlen kapcesolatba kertlnek egymassal. Ezen
kivil kélesonds kommunikacios viszony all fenn az adminisztracid, a politikusok és a
polgarok k6zott, igy az informaciéaramlas mindkét iranyban megvalosul. A harmadik
teljesitendd feltétel arrdl szol, hogy hosszu tavra tervezett, ismétlédé eljarasnak kell
lennie. Pénziligypolitikai kérdésrol tartott egyszeri referendum nem nevezhetd rész-
vételi koltségvetésnek. Negyedszer pedig a folyamatnak 6nallé eszmecserére, sajat
vitaférumokra kell épiilnie. Otédikként azt a feltételt kell teljesiteni, hogy a szervezdk
kételesek szamot adni arrél, milyen mértékben vették figyelembe és valdsitottak meg
az eljaras soran tudomasukra jutott javaslatokat (Sintomer/ Herzberg/ Rocke 2008,
164. skk.; Inwent gGmbH 2010, 8. skk.).

A részvételi koltségvetés Gtlete Porto Alegre braziliai varosbol szarmazik, melynek
1989-ben 1,3 milli6 lakosa volt. Akkoriban ott a részvételi koltségvetést, mint esz-
kozt, nem tudatosan vezették be, hanem fokozatosan alakult ki az akkori kiilénleges
események kovetkeztében. 1988-ban a varos élén fordulat kévetkezett be, a PT nevi
Munkaspart 4allithatott polgarmestert. Ez a part célul tdzte ki, hogy kiizd a varosban
uralkodé tarsadalmi egyenl6tlenség ellen (Sintomer, Herzberg, Récke 2010, 31. skk.).
Végil a programokat és projekteket nyilvanos rendezvényeken is megvitattak a va-
ros lakéival. Ezekbdl aztan lassanként kialakult az az intézmény, amit ma részvételi
koltségvetésnek neveziink. Ahhoz, hogy megvalésuljon a tarsadalmi igazsigossag, a
kézpénzek felhasznalashoz egy elosztasi kulesban allapodtak meg. Igy szerették volna
biztositani, hogy a hatranyos helyzetd varosrészek aranyaikban tobb pénzeszk6zhoz
jussanak, és {gy kiegyenlitédjenck az életviszonyok az egész varos tertletén (Sintomer,
Herzberg, Rocke 2010, 31. skk.). A részvételi koltségvetés intézménye végul elterjedt
egész Braziliaban, 2010-ben mar mintegy 200-at lehetett megszamolni (Inwent gGmbH
2010, 9. 0.).

Németorszagban a részvételi koltségvetések nem kilonleges kérillmények hatasara
jottek 1étre, sokkal inkabb tudatosan alakitottak ki ezeket. Az elsé részvételi koltségve-
téseket egyfajta ,,politikai kisérletnek” tekintették. A német kézségekben és varosokban
az 1990-es években végbement trendnek kdszonhetGen kezdték el bevezetni (Allegretti/
Herzberg 2010, 9. 0.). Ezid6tajt régzitették minden teleptilési szabélyzatban a kom-
munalis szintt népi kezdeményezés és népszavazas eszkozeit, és ekkor hoztak 1étre a
kozosségl politika killénb6z6 teriiletein egyre t6bb civil férumot a polgarok szamara
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(Gabriel 2002)". Ez a nagyobb patticipaciorol szolo trend Osszefiiggésben éllt az un. ,,4j
iranyitasi modell” bevezetésével. A modell segitségével szerették volna modernizalni a
kozigazgatast, hogy nagyobb hatékonysagot érjenck el. Ebbdl a trendbdl, hogy a civile-
ket er6sebben bevonjak az 6nkormanyzat tigyeibe, fejlédott ki a részvételi kdltségvetés
bevezetésének otlete Németorszagban (Allegretti/ Herzberg 2010, 9. 0.). 1998-ban a
»IKommunen der Zukuntt” (A jovd dnkormdnyzatai) elnevezést haldzat azt a célt tizte
maga elé, hogy timogatni fogja a részvételi koltségvetések megvaldsulasat. A nevezett
halézatban a Bertelsmann Alapitvany, a Hans-Bockler-Alapitvany és a ,,Kommunale
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement” (KGSt, Onkormanyzatok Igazga-
tasi Ko6zossége) fogtak dssze. Olyan dnkormanyzatokat kerestek, melyek a halézattal
egyuttmikodve elsGként szerették volna bevezetni a részvételi kdltségvetést. Igaz, a
kezdetekben csak egy érdekl6dé polgarmester jelentkezett. Igy az elsé német részvételi
koltségvetés a Feketeerd6ben, egy kis telepiilésen valosult meg (Monchweiler, 2.500
lakos). Két évvel késGbb, a polgarmester tavozasaval aztan meg is szintették.

2000 és 2004 kozott tovabbi részvételi koltségvetések jottek 1étre a ,,Kommunaler
Biirgerhaushalt” (Onkormanyzati Részuéreli Koltségvetés) elnevezést kezdeményezés
tamogatasaval, melyet a Bertelsmann Alapitvany és Fszak-Rajna-Vesztfalia (NRW)
tartomany koézosen alapitottak. NRW tartomany varosai és kozségei képviselGtestii-
leteik errél sz6l6 hatarozataval és egy meggy6z6 koncepceidval palyazhattak a kezde-
ményezésénél arra, hogy tamogatast kapjanak a részvételi koltségvetés bevezetéséhez
és megvaldsuldsahoz. Végil Hamm, Vlotho, Emsdetten, Castrop-Rauxel, Hilden és
Monheim varosaban vezették be a részvételi koltségvetést.

A német részvételi koltségvetések torténetében mérféldkovet jelentett a teljes sz6-
vetségl koztarsasagra kiterjedd haldzat megalapitasa, melyet 2003-ban a ,,Kommunen
in der Einen Welt” (Onkormanyzatok az Egyetlen Vildgban) szolgaltaté kézpont
hivott életre, és amit id6kézben egyiitt mikodtet a ,,Bundeszentrale fiir politische
Bildung” (Politikai Képzés Szivetségi Kozpontja) hatdsagaval. 2007 juniusa 6ta weboldal-
lal is rendelkeznek, ahol részletes tajékoztatast nyujtanak a részvételi koltségvetések
témakorében. A weboldalra 2008 6ta évente kitesznek letSlthetd statuszjelentéseket
is, melyekbdl pontos képet kaphatunk arrél, mely telepiiléseken vezették be Gjonnan
a részvételi koltségvetést.

A kozségek és varosok kiilonboz6 statuszt kapnak, attdl fiiggben, hogy a részvételi
koltségvetés megvaldsitasanak milyen szintjét érték el. Kilonbséget tesznek a ,,megvi-
tatas”, ,,tajékoztatas”, ,hatarozat”, ,bevezetés”, , folytatas” és ,,mellékvagany”. szintek
kozott. Az els6 harom szinten 4llé6 dnkormanyzatokban a részvételi koltségvetés beve-
zetésének el6készuletei folynak. A | hatdrozat” stitusz esetén a képviselGtestiilet mar
hatarozatot hozott a bevezetésrdl. Akkor van egy teleptilés a ,,bevezetés” stadiumaban,
ha az eljarast el6sz6r vagy mar masodszor folytatjak le. Ahol a részvételi koltségvetést
mar harom vagy tobb éve megvaldsitjak, a telepiilést ,,folytatas” statusszal jellemzik. A

1 Kivételt képez Berlin, ahol csak 2005-ben vezették be.

287



»mellékvagany” allapot azon 6nkormanyzatok statusza, ahol bevezették ugyan a részvételi
koltségvetést, de nem ismételték meg, vagy az megrekedt valamelyik kezdeti szinten.”
A német részvételi koltségvetések egyik kitlonleges vonasa, hogy az eljardst harom fazisra
tagoljak — az informacio, a konzultacié és a szamadas szakaszara (Herzberg 2008, 116.
skk.). Az informacios szakaszban a teljes koltségvetésrél nytjtanak tajékoztatast brosa-
rakban, az interneten és sajtokézleményekben. Ezekben a varos vagy kézség minden
kiadasardl és bevételérdl pontos adatokat kézolnek. A masodik szakaszban a telepiilés
polgaraival folytatnak konzultaciokat. Gytléseken keriil sor ezekre a megbeszélésekre, a
részvételre pedig a médiumokban, személyes vagy irasbeli megkeresésekben szélitanak
fel. Van olyan varos, pl. Hilden és Emsdetten, ahol ezen feliil a polgarmester személyesen
is meghiv egy-egy véletlenszerten kivalasztott résztvevét (Inwent gGmbH 2010, 14. és
15. 0.). Létezik olyan eljaras, amelynek soran a résztvevék csak a kézigazgatas javaslatait
értékelhetik, és olyan is, ahol 6k maguk is tehetnek javaslatokat (Sintomer/ Herzberg/
Rocke 2008, 8. skk.). Ma mar léteznek olyan dnkormanyzatok is, melyek a részvételi
koltségvetést kizarolag az interneten valdsitjak meg, Ilyen pl. Kéln varosa, melyet emiatt
mar tObbszor ki is tintettek. A kélni eljards konzultativ jellegti és témakozpontd. A
varos polgarai a kiadasok és megtakaritasok kapcsan konkrét kdltségvetési teriileteken
tehetnek javaslatokat, kommentalhatnak és értékelhetnek is. A varos képviselStestiilete
dont arrdl, hogy a legjobb értékelést kapott javaslatok kozil melyeket valositjak meg,
majd nyilvanosan szamot ad azokrol.

A részvételi koltségvetések megvalosulasanak harmadik szakasza a szimonkérésrdl
szOl. Ennek lényege, hogy a polgarok egy visszajelzést kapnak, mely tartalmazza az
eredmények Osszefoglalasat és annak bemutatdsat is, mely javaslatokat sikertilt megva-
l6sitani. Ehhez gyakran az internetrdl letdltheté dokumentumokat is mellékelnek, igy
pl. Solingen virosaban.” Hilden vrosa pedig minden egyes 6tletre személyes levélben
reagal, melyben a kérvényezSt arrdl tajékoztatjak, milyen sorsra jutott a javaslata (Inwent
gGmbH 2010, 41.0.).

Az 1. abra a részvételi koltségvetések szamanak alakulasat mutatja Németorszagban
2008 és 2013 k6zott. A buergerhaushalte.org oldalon kbzzétett felmérések alapjan készilt.
Lathatéan folyamatosan névekedett az aktiv részvételi koltségvetések szama 2008 ota,
és 2013-ban mar 134 ilyet szamlaltak. Ugyanakkor az is lathatd, hogy bar a tovabb
folytatott részvételi koltségvetések szama nétt, de nem abban a mértékben, mint az
ujonnan bevezetetteké.

2 v. 6. http:/ /www.Buergerhaushalt.de
3 lasd még http://solingen-spart.de/infos
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1. abra: A németorszagi részvételi koltségvetések alakulasa 2008-2012. Forras: A szerz6
grafikonja a weboldal alapjan.

Az is kideriil az abrabol, hogy az érdekl6dés a részvételi koltségvetések irant az utdbbi
években folyamatosan nétt. A kdvetkezékben arrdl fogok szélni, mennyiben képe-
sek a részvételi koltségvetések hozzajarulni ahhoz, hogy a teleptilések tuljussanak az
adossagvalsagon. Ezért el6szor az dnkormanyzatok pénziigyi helyzetét mutatom be.

3. A német telepiilések eladosodasanak alakulasa

Az allamadéssag-valsag nem kimélte a telepiilési dSnkormanyzatokat sem. Ugyanakkor
ez a krizis nem a 2008-ban kezd6do6tt globalis pénzigyi és gazdasagi valsag kitérése ota
létezik. Jelen pontban révid attekintést adok a telepiilések elmult 10 évének pénziigyi
helyzetérol.

A 2. abra a telepiilésck és Onkormanyzati szévetségek finanszirozasi egyenlegét mutatja
be 2002 és 2012 kéz6tt. Az dertll ki beléle, hogy ebben az id6szakban Ssszességében
tobb volt a hiany, mint a tébblet. Mig a valsag elétti években az volt a jellemzd, hogy
Osszességében inkabb tébbletet tudtak kigazdalkodni, ugy 2009-ben ez a tendencia
megszakadt, és 7,5% Osszesitett koltségvetési hiany jott létre.
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Abbildung1: Finanzierungssalden der Gemeinden/Gemeindeverbande
(insgesamt, ohne Stadtstaaten)
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'Projektion des Bundesministeriums der Finanzen fiir den Stabilitdtsrat (Stand: Juli 2012).
Quelle: Statistisches Bundesamt.

2. abra: Telepiilések/6nkormanyzati szovetségek finanszirozasi egyenlegei (osszes,
a varosallamok nélkiil). Forris: Szovetségi Pénzlugyminisztérium, online: http://www.
bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Monatsberichte/2012/09/Inhalte / Kapitel-4-

Analysen/4-3-bundespolitik-und-kommunalfinanzen.html

A 2. abrabdl kidertl, hogy a telepiilések dnkormanyzatainal 2012-ben a szévetségi
pénziigyminisztérium becslése szerint 2,5% koltségvetési tobbletet keletkezett. Elsére
arra a kévetkeztetésre juthatunk, hogy a teleptilések pénziigyi szempontbdl a javulas
utjara léptek. Ugyanakkor a koltségvetési egyenleg alakulasat nem szabad elkiilonilten
szemlélni, mivel az Gsszes onkormanyzat és 6nkormanyzati sz6vetség Gsszesitett szaldojat
lathatjuk. Ahhoz, hogy diferencialtabb képet kaphassunk, a likviditasi hitelek alakulasat
is figyelembe kell venni. Ezt a 3. dbra segitségével szemléltetem. Az ilyen hitelek 2002
6ta folyamatosan névekedtek, és 2011-ben mar mintegy 44,7 milliard eurdra rugtak.
Ezzel a 2002 6ta eltelt években megnégyszerez6dott a likviditasi hitelallomany. A trend
egyrészt azt mutatja, hogy a teleptilések adossagvalsagban vannak, masrészt hogy Osz-
szehasonlitva a koltségvetési egyenlegekkel, nagy eltérések mutatkoznak a killénb6z6
onkormanyzatok anyagi helyzete k6zott. A trend az utébbi idében feler6sédott.
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Abbildung5: Entwicklung der Kassenkredite der Gemeinden/Gemeindeverbande
(insgesamt, ohne Stadtstaaten)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Bestdnde jeweils zum 31. Dezember.

3. abra: telepiilések és 6nkormanyzati szévetségek likviditasi hiteleinek alakulasa
(6sszes, a varosallamok nélkiil). Forrds: Szovetségi Pénziigyminisztérium online: http://
www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Monatsberichte/2012/09 /Inhalte /Kapitel-
4-Analysen/4-3-bundespolitik-und-kommunalfinanzen.html

A dolog ilyetén alakulasa azért is aggasztd, mert a likviditasi hiteleket eredetileg csak
a rovid tavu finanszirozas eszkozének talaltak ki, azaz atmeneti likviditasi gondok
athidaldsara. A statisztikakban éveken keresztil nem is adéssagnak mindsiltek, mivel
céljukat tekintve ezek kisebb, révidtava hitelek voltak. Az utébbi években azonban
sok telepiilésen mar elveszitették ezt a tulajdonsagukat. A likviditasi hitelek egyre
inkabb az évek soran felhalmozott hiany hossza tavu finanszirozasara szolgalnak
(Junkernheinrich 2007, 17. 0.). A hitelallomany tartds névekedése azt jelzi, hogy sok
teleptilési 6nkormanyzat az utobbi években még arra sem volt képes, hogy megfelel6
bevételekbdl fedezze a folyd kiadasokat.

A kévetkez6 szakaszban részletesen szeretném bemutatni, milyen negativ kihatdsai
lehetnek a magas eladésodottsagnak.

4. Az allamadéssag a gazdasagtudomany perspektivajabol

4.1. Az dllamadissdg kivetkezményei

Ebben a pontban elsésorban arra szeretnék ravilagitani, hogy a magas eladésodottsag-
nak milyen negativ gazdasagi hatasai lehetnek.

De el6szor is arrdl beszélnék, hogy mi az, ami indokolhatja az addssag vallalasat.
Ebben az 6sszefliggésben gyakran nevezik meg azt az okot, hogy a terheket igy igazsa-
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gosabban lehet elosztani az id6ben. Mivel a tartozas felvallalasa olyan allami beruhaza-
sok finanszirozdsara torténik, melyekbdl még a j6v6 generacidi is profitalni fognak, az
késébb az adok megemeléséhez vezet, a jovébeni generacidk pedig ezen beruhazasok
koltségeit is viselni fogjak. Az automatikus stabilizdtorok mtikédése is indokoltta teszi
a novekvé allamadossagot. Bz alatt azt értjlik, hogy az allami bevételek és kiadasok a
gazdasagi ciklussal egytitt valtoznak. Recesszi6 idején megné a munkanélkiiliek szama,
és ezzel egyitt az allam szocialis kiadasai is novekednek. Ezt érdemes hatni hagyni,
akkor is, ha az dllam id6szakosan adéssagfelvételre kényszertl annak érdekében,
hogy enyhitse a recesszié negativ hatasait. Tovabbi ok arra, hogy az 4llam bevillaljon
adossagot, az lehet, hogy az anticiklikus fiskalis politikat alkalmazzak. Ennek alapjaul
John Maynard Keynes ,,deficit spending” koncepciéja szolgal. O azon az allasponton
volt, hogy van annak értelme, ha az allam gazdasagi hanyatlas idején néveli a — hitelek
segitségével finanszirozott — kiadasokat, annak érdekében, hogy tompitsa a recesszio
negativ kihatasait. Keynes elmélete azonban azt is magaba foglalja, hogy az adéssago-
kat a gazdasagi fellendiilés fazisaiban ismét le kell épiteni (Bofinger 2007, 385. skk.).

Igy aztin az allam eladésodasat legitimnek tekintik, amennyiben csak révidtavon
jelentkezik és kbzéptavon ismét megszintetik. A 3. pontban ugyanakkor azt is meg-
mutattuk, hogy Németorszagban az dnkormanyzatok eladésodasa kapcsan mar nem
beszélhetiink révidtavi jelenségrél.

A gazdasagtudomanyi diskurzusban ezért megvitatjak az allam eladésodasanak
jonéhany problémajat. A neoklasszikus elmélet azt biralja, hogy egy un. ,,crowding-
out”-hatas j6n létre, amikor az 4llam hiteleket vesz fel. A fenti (kiszoritasi) hatas értel-
mében a hitelekkel finanszirozott allami kiadasok miatt a kamatlab n6, a maganberu-
hazasok pedig visszaszorulnak. Mivel az allam hitelfelvétele folytan az Osszgazdasagi
megtakaritas csokken, a hitelkereslet nagyobb lesz, mint a hitelkinalat. Ezaltal megnd
a tékepiaci kamat, ez pedig mérsékli a maganszektor beruhdzasi hajlandésagat. A
cs6kkend beruhdzasok miatt végulis visszaesés all be a gazdasagi névekedésben. Az
allami eladésodassal dsszefiggésben még ennél is drasztikusabb kévetkezmények
lehetségesek, igy hiperinflacio, monetaris reform, a polgarok pénzvagyonanak teljes
elvesztése és tarsadalmi zavargasok.

4.2. Allamaddssag az 1ij politikai gazdasigtan szerint

Az 4 politikai gazdasagtan vagy public-choice-elmélet némi magyarazattal szolgal arra,
miért is adosodnak el az allamok. Elsésorban azzal foglalkozik, hogy a politikai élet
szerepl6i az adossag bevallalasaval milyen gazdasagi célokat kévetnek.

Az 4j politikai gazdasagtanban az az alapvet6 kiindulas, hogy a politikusok is az un.
metodoldgiai individualizmus elvének megfeleléen viselkednek. Ez azt jelenti, hogy
a politikusok a kiilénb6z6 cselekvési alternativak kozill azt valasztjak ki, amelytél a
legnagyobb egyéni hasznot remélik. Azaz gazdasagi szempontbdl egy politikus nem
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mindig a k6zj6 érdekében cselekszik, hanem inkdbb 6nz6 célokat kovet (Buchanan/
Wagner 1977, Blankart 2011, 11. skk.). Egy politikus akkor képes sajat, individudlis
hasznat névelni, ha fenn tudja tartani a hatalmat. Tehat ha szeretné, hogy a kdvetkez8
valasztas ismét megerdsitse hivataldban, a valasztopolgarok szamara 6szténzéket kell
nyujtania. Ezt pedig egy olyan pénztgyi politikaval éri el, mely a polgarok nagy részének
anyagi helyzetét javitja. Ez annyit jelent, hogy az allami kiadasokat inkabb néveli és
hitelekkel finanszirozott adézasi kedvezményeket osztogat, ahelyett, hogy takarékossagi
intézkedéseket vezetne be. Ha minden politikus igy viselkedik, végiil nagyon megné
az adéssagteher (Heinemann, 1994, 17. skk.).

Nordhaus (1975) még azt a kijelentést is megkockaztatja, hogy a konjunktira a
valasztasi ciklust koveti. Azzal érvel, hogy az eladésodast pont a valasztasok el6tti
id6szakban szoktak megnévelni, mivel a politikusok szivesen nytlnak népszera intéz-
kedésekhez, mint pl. a kiadasok néveléséhez azért, hogy a valasztépolgarok kedvében
jarjanak, és nagyobb esélyiik legyen az Gjboli megvalasztasra.

Egy masik oka annak, hogy megnének az allami kiadasok, az un. ,,Jogrolling” lehet,
melyet szavazatcserének szoktak forditani. Az érv ugy szol, hogy éppen a képviseleti
demokraciakban hajlamosak a politikusok a szavazatuk becserélésére, annak érdekében,
hogy politikai grémiumokban, bizonyos projektek szamara, megnyerijék a tObbséget.
Mivel ez az elv csak akkor mtkddik, ha kélesondsségen alapszik, tobb projektet hagy-
nak j6va, mint amennyit a valasztok szeretnének. Igy pedig a kiadasok is meghaladjak
a valasztépolgarok dltal kivanatosnak tartott mértéket (Weingast/ Shepsle/ Johnsen
1981, Weingast/ Marshall 1988).

Az allam eladésodasi probléméjanak legtébb magyarazataban abbdl indulnak ki,
hogy a polgarok nem veszik figyelembe az allamadéssag negativ kovetkezményeit. Ha
azonban az emberek tudatdban lennének az eladésodas negativ kihatasaival, akkor
szamitasba vennék az ebbdl kévetkezd koltségeket is, és a politikusoknak mar nem
szarmazna elénye az addssag névelésébdl. S6t az ellenkezbijét érnék el a politikusok,
hisz népszeritlenné valnanak, és az esélyik csékkenne az ismételt megvalasztasra.
Azaz ebben az esetben jobb lenne, ha nem névelnék az adéssagot. Igy az Gj politikai
gazdasagtan elméletei szerint csak akkor vezet a politikusok racionalis viselkedése az
eladosodas megnovekedéséhez, ha a polgarok nem veszik figyelembe az allamaddssa-
got, amikor az urnaknal déntést hoznak. T6bb magyarazat is 1étezik arra, hogy ez az
eset miért fordulna elé.

Egyrészt a polgarok merd racionalitisbol viselkedhetnének igy. Teljesen tisztiban
vannak azzal, hogy a magas allamadéssag milyen negativ kévetkezményekkel jar. De
tudatosan nem védekeznek ellene, mivel abbdl indulnak ki, hogy ezt az ad6ssagot az
elkovetkez6 generacidknak kell kifizetnie. S6t, Cukierman és Meltzer (1989) a fiatal
generaci6 tudatos kizsakmanyolasarol beszél (Buchanan/Wagner 1977, 7. fejezet).

Ugyanakkor egy illuzi6 is 1étezhet az allamadéssaggal kapcsolatban. Arra gondolok,
hogy a polgarok nem ismerik az allamaddssaggal jar6 kéltségeket, és a jévébeni koltsé-
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geket kevesebbnek gondoljak, mint amennyire értékelik azokat az el6nyoket, amik beléle
kovetkeznek. Buchanan és Wagner (1977) fiskalis illuzionak is nevezi ezt a jelenséget.

Downs (1957, 233. skk.) is az un. racionalis ignoranciardl beszél. Ez alatt azt érti,
hogy a polgarok racionalisan viselkednek, ha nem egyforman jol tajékozottak minden
politikai témdaban. Hiszen az egylitt jarna az informacioszerzés magas tranzakcios
koltségeivel. A feltételezés kilondsen a képviseleti demokraciaban €16 valasztokra
igaz, akik politikai véleményiiket csak a valasztasok alkalmaval juttathatjak kifejezésre.
Ugyanakkor annak az esélye, hogy egyetlen egy szavazat donté legyen, gyakorlatilag
nulla. Ebb6l az a kérdés kévetkezik, hogy az emberek miért is vennének részt egy
valasztason, ha ugysem képesek befolyasolni az 6sszeredményt? Még ha valaki ennek
ellenére is a valasztas mellett dont, nem motivalja semmi sem kiilén6sen arra, hogy
nagyon jol informalédjon, hiszen az informaciok megszerzésének és feldolgozasanak
koltségei magasabbak lennének, mint az azokbdl nyerhet6 haszon (Downs 1957, 233.
skk.). Valéban érthetd, hogy nem minden ember lehet minden témdban egyforman jél
tajékozott, és hogy nem mindenki mutat ugyanolyan érdeklédést az aktudlis pénziigyi
politika részletei irant.

Ebbdl arra a kévetkeztetésre juthatunk, hogy az allamadoéssaggal kapcesolatos
illiziok megsziintetése hatart szabna a politikusoknak abban, mennyire vetik be az
allamadossagot stratégiai eszkozként.

A részvételi kbltségvetés bevezetése lehet egy olyan eszkdz, mellyel korlatozhatd
az allamaddssagi illuzié és névelhets a kézpénzekkel kapesolatos atlathatésag, Ahogy
a 2.2 pontban bemutattam, Németorszagban a részvételi koltségvetések bevezetésé-
nek elsGsorban az volt a célja, hogy tajékoztassak a lakosokat a teleptilések pénzigyi
helyzetérél. Megtelel6 1épésnek bizonyult a helyes iranyba, hogy le lehessen gyézni az
eladosodas politikai-gazdasagi vonzerejét.

A részvételi koltségvetés bevezetése altal hihetetlentl megkonnyitik az emberek
szamara az informaciok megszerzését és feldolgozasat, hiszen kozértheté médon adjak
azokat kozre. Bzaltal cs6kken a polgarok szamara a ,,racionalisan ignorans” viselkedés
vonzereje. Ebb6l pedig arra kévetkeztethetiink, hogy a részvételi koltségvetés sikere
attol is figg, mennyire képes az dnkormanyzat a biidzsét valéban érthetéen bemutatni,
és ezzel a polgarok szamara a koltségeket csokkenteni. Erre alkalmasak a hatastanul-
manyok, melyekben azt vizsgaljak, hogy az informacidk kilénb6z6 médon térténd
feldolgozasa, talaldsa eltéré eredményekhez is vezet-e, bar azt definidlni kellene, hogy
min mérhetd le egy részvételi koltségvetés sikere.

Ezen a helyen feltétlentil meg kell emliteni, hogy az olyan foderalista rendszerekben,
mint amilyen a Német Szévetségi Koztarsasag is, akadhatnak egyéb plusz 6szt6nzéi is
az eladésodasnak. Mivel létezik a pénziigyi kiegyenlités intézménye az 6nkormanyzatok
esetében, és a telepiilések de facto nem mehetnek csédbe, az an. free-rider-magatartas
valosulhat meg. Ez alatt azt értem, hogy a polgarok tudatosan hagyjik bekévetkezni
az eladésodast, mivel tudjak, hogy végiil majd masok fognak fizetni. Egy lefelé huzé
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spiral alakul ki, és odaig fajulhat a dolog, hogy a rendezett pénziigyek mar senkinek
nem allnak az érdekében (Blankart 2011). Svajcban a fenti ,,potyautas”-problémara
azt a valaszt taldltdk, hogy rogzitettek egy no-bailout-klauzulat (kz-nem-segitési zaradék).
Egyes tertileti hatosagok akar csédbe is mehetnek. Svajcban ezért az allamadossag
problémdja kevésbé jellemz6. Németorszagban a no-bailout-klauzula bevezetésérdl
folytatott vitaban gyakran azt a kritikus pontot nevezik meg, hogy a hatasat tal késén
fejtené ki. Mégpedig akkor, mikor mar fenndllna a tdlzott eladésodas esete (Blankart/
Fasten/ Klaiber 2006).

Ez ellen lehetne hatni ugy, hogy véget vetiink az allamadéssagrol sz6l6 illazidénak.
Azzal, hogy felvilagositjuk a polgarokat arr6l, milyen negativ kévetkezményekkel jar a
fizetésképtelenség, esetleg megakadalyozhato a talzott eladdsodas. Ebben az értelemben
pedig a no-bailout-klauzula bevezetésérdl is érdemes lenne elgondolkodni a részvételi
koltségvetés bevezetése kapcsan.

Az is igaz, hogy Svajc annyiban kilénbdzik Németorszagtdl, hogy ott a kanto-
nok bizonyos szempontbdl énallésagot élveznek addiigyekben is — azaz pl. maguk
emelhetnek adét. A polgarok tisztaban vannak azzal, hogy adéikkal kell timogatniuk
a kozkiadasokat. Ezért ennek megfelelGen visszafogottak. A német 6nkormanyzatok
nem rendelkeznek hasonlé kompetenciaval az adok kapcsan. Polgaraik esetleg kevebb
gatlast mutatnak, ha magasabb kiadasokrol van sz6. Akkor viszont talan érdemes lenne
a telepiilések szamara nagyobb pénziigyi autonémiat biztositani (Kirchgissner 2010).

Ezt a pontot 6sszefoglalva elmondhat6, hogy az 4j politikai gazdasagtanbol fakadd
felismerések azt mutatjak, hogy az eljard politikusok kell, hogy 6szténzést kapjanak
arra, hogy ne vigyék tdlzasba az elad6sodast. Ehhez arra van sziikség, hogy a valaszto-
polgarok érdekeltek legyenek abban, hogy szolid viszonyok uralkodjanak a kézpénzek
terén. Az érdeklédés, érdekeltség felkeltése érdekében elengedhetetlen gondoskodni
arrél, hogy a polgarok szamara transzparenssé tegyék az allami pénztgyeket. Erre pedig
alkalmas eszkoz a részvételi koltségvetés.

Mig a németorszagi részvételi kéltségvetésekrdl még nem készilt olyan empirikus
tanulmany, mely statisztikailag ellenérizné az Gsszefliggést a koltségvetési hiany és
a részvételi koltségvetés kézott, Svaje és az USA kapesan mar 1étezik egy sor ilyen
tanulmany. A kovetkez6 szakaszban néhany eredményt szeretnék ezekbdl ismertetni.

4.3. Empirikus kutatdsok Svdjcbil és az Egyesiilt Allanokbol

Az el6bbi pontban bemutatott elméleti elgondolasokat Svajcban és az USA-ban em-
pirikus vizsgalatoknak is alavetették. Ezekben az orszagokban a polgaroknak lehet6-
ségiik nyilik arra, hogy pénziigyi referendumok és kezdeményezések altal kbzvetlenil
is befolyast gyakoroljanak a pénztgypolitikara. Ehelylitt most a témakérben készitett
fontosabb tanulmanyok eredményeit mutatom be réviden.
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Ilyen jellegli kutatasokat el6sz6r Pommerehne végzett 1978-ban. Adatokkal vizs-
galta Svajc 110 legnagyobb varosat a tekintetben, hogy a kézvetlen népjogok, mint
a peticidk és a népszavazasok, milyen befolyassal birnak a helyi szintd koltségvetési
folyamatokra. Pommerehne elemzései azzal az eredménnyel zarultak, hogy azokban
a kézosségekben, ahol az embereknek van direkt beleszolasa, a kiadasok inkabb tik-
rozik a polgarok preferenciit, mint azon dnkormanyzatokban, ahol a polgarok ilyen
jogokkal nem rendelkeznek.

Schaltegger egyik tanulmanya (2001) is igazolja a fenti eredményt. Az 6 1980-1998
kozott id6szakot elemezé tanulmanyabdl az dertl ki, hogy az erésen kézvetlen-de-
mokratikus kantonokban a kézkiadasok szignifikdnsan alacsonyabbak.

Feld, Kirchgissner és Schaltegger (2003) ezen felil a kézvetlen demokracia bu-
dzsére gyakorolt hatasarol sz0l6 tanulmanyukban arra a kvetkeztetésre jutottak, hogy
a kozvetlen-demokratikus kantonok allami kiadasaikat sokkal inkabb finanszirozzak
kilonb6z6 illetékek és jarulékok altal, mint addk segitségével.

Matsusaka (1995) empirikusan elemezte, hogy az alkotmanyos kezdeményezés, mely
a lakossagnak biztositja azt a jogot, hogy maga kezdeményezzen térvényeket, hogyan
hat ki a kézvetlen demokracia specifikus eszkézeként az USA allamainak bevételi és
kiadasi struktirdjara. Az eredmények azt mutatjak, hogy az alkotmanyos kezdeményezés
lehet6ségét biztositd szévetségl allamokban a kiadasok és bevételek kisebbek, mint
azokban, ahol ilyen jog nem létezik.

Feld és Kirchgidssner (2001) azt elemezték, hogyan befolyasolja a pénziigyi referen-
dum, mint direkt a pénziigyi kérdésekre szabott eszkdze a kézvetlen demokracianak,
a svajci kantonok kiadésait. Az 6 tanulmanya azt bizonyitja, hogy a pénziigyi referen-
dumot lehet6vé tev6 kantonokban, ahol egy teriileti hatésaghoz tartoz6 polgaroknak
megengedik, hogy kézvetlentl szavazzanak egyes koltségvetési tételekrdl, az egy f6re
juté allami kiadasok szignifikdnsan alacsonyabbak, mint azokban a kantonokban, ahol
ilyen népszavazasra nincs mod.

Osszefoglaléan azt allapithatjuk meg, hogy a svajci és Egyesiilt Allamokbeli
vizsgalatok megmutattak, hogy a kézvetlen-demokratikus elemek alkalmazasa képes
csOkkenteni az allami eladésodast.

5. Végkovetkeztetés

Jelen eléadas célja az volt, hogy megvilagitsa, mennyiben tudnak a részvételi koltség-
vetések hozzajarulni ahhoz, hogy a teleptilések kikeveredjenek az addssagvalsagbol.
Bebizonyosodott, hogy az allamadodssagrol szolo illizié megszintetése altal a polgarok
érzékennyé tehetSk az addssag, mint téma irant. Ha sikertil megvaldsitani az atlathato-
sagot a kozpénzek terén, a polgaroknak tobb lehetésége nyilik arra, hogy ellendrizzék
a politikusokat a deficithatarok betartdsa kapcsan. Ezzel a politikusok is motivaltabba
valnak arra, hogy az allami eladésodast ne stratégiai eszkdzként vessék be.
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Svéjcban és az USA-ban készilt empirikus tanulmanyok megmutattak, hogy a
koézvetlen-demokratikus eszk6z6k alkalmazasa alacsonyabb kéztartozast eredményez.
Ugyanakkor a németorszagi részvételi koltségvetésekkel csak korlatozottan lehetséges
az 6sszehasonlitas. Egyrészt a német részvételi kdltségvetések esetében nem egy koz-
vetlen-demokratikus eszkozrol van sz6, hiszen a civil tarsadalomra nem ruhaznak 4t
dontési kompetenciakat. Igy a polgarok esetleg kevésbé motivaltak arra, hogy egyaltalan
kézremikodjenek a részvételi koltségvetésekben. Mastrészt Svéjc és Németorszag k6zott
olyan intézményes kiilénbségek is fenndllnak, mint a no-bailout-zaradék, és a teriileti
hatésagok pénziigyi autonémiajanak foka. Ennek ellenére a részvételi koltségvetések
6tlete Németorszagban is elterjedt. A részvételi koltségvetés a polgarok, azaz a kéz
létesitményeinek és infrastrukturajanak hasznaloi szamara megadja azt a lehetSséget,
hogy visszajelzést kiildjenek arrél, hogy ezek megfelelnek-e a 6 preferencidjuknak. Igy
a részvételi koltségvetés hozzajarul a polgarok intenzivebb bevonasahoz a kommunalis
politikaba.

Jelen munka olyan tovabbi elemzések alapjaul kivan szolgalni, melyekben empirikus
uton tarjak fel, hogy a részvételi koltségvetések valdban segitettek-e abban, hogy csék-
kenjen a kéltségvetési deficit. Utana mondhato csak el, hogy a részvételi koltségvetések
a gyakorlatban is hozzajarultak-e a kommunalis addssagvalsag lekiizdéséhez.

(az irodalomjegyzék a német nyelvi valtozat végén talalhatd)
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WAS KONNEN BURGERHAUSHALTE IN ZEITEN VON
POLITIKVERDROSSENHEIT UND UBERSCHULDUNG
BEWIRKEN?

1. Einleitung

Viele deutsche Gemeinden befinden sich in einer prekiren Finanzlage. Dieser Trend ist
schon lange sichtbar und wurde durch die Finanz- und Wirtschaftskrise noch verstirkt.

Die Anzahl der Biirgerhaushalte in deutschen Gemeinden und Stidten ist in den
letzten zehn Jahren bestindig gewachsen. Immer mehr Biirgerhaushalte werden mit
dem expliziten Ziel, das Haushaltsdefizit auszugleichen, eingefihrt.

In der vorliegenden Arbeit wird dargestellt, wie die Durchfihrung von Burger-
haushalten dazu beitragen kann, die Gemeinden aus der Schuldenkrise zu befreien.
Dazu werden Theorien aus der Neuen Politischen Okonomie vorgestellt, die die
politékonomischen Anreize zur Staatsverschuldung erkliren sollen. Es soll gezeigt
werden, welche Moglichkeiten Birgerhaushalte bieten diese Anreize in Richtung
Schuldenabbau zu verlagern.

Das Thema ,,Biirgerhaushalte® ist aber nicht nur aufgrund des Problems anstei-
gender kommunaler Verschuldung aktuell, sondern auch aufgrund des Problems der
Politikverdrossenheit. Biirgerhaushalte bieten die Moglichkeit, die Biirger an politi-
schen Entscheidungen zu beteiligen. In Kapitel 2 wird die Entstehungsgeschichte
und wichtige Merkmale von Biirgerhaushalten vorgestellt. In Kapitel 3 wird die Fi-
nanzlage der deutschen Kommunen verdeutlicht. Daraufhin folgt eine Darlegung der
negativen Konsequenzen, die mit einer Staatsverschuldung einhergehen kénnen. Im
Anschluss daran werden theoretischen Uberlegungen der NPO vorgestellt, mit denen
der Anstieg der Staatsverschuldung erklirt werden soll. Es wird erldutert, inwieweit
die Biirgerhaushalte aus theoretischer Sicht dazu beitragen kénnen, einen Ausweg aus
der kommunalen Schuldenkrise zu finden.

Daran anschlieBend werden einige empirische Studien und deren wesentliche
Ergebnisse in Bezug auf den Zusammenhang zwischen direkter Demokratie und
Staatsverschuldung aus der Schweiz und den USA dargestellt.

298



2. Begriffsbestimmung Biirgerhaushalt: Merkmale und Entstehungsgeschichte

Der Biirgerhaushalt ist ein Verfahren, innerhalb dessen die Biirger einer Gebietskor-
perschaft an Entscheidungen, die den 6ffentlichen Haushalt betreffen, beteiligt wer-
den. Eine genauere Definition stammt von den Politologen Sintomer, Herzberg und
Récke, die umfassende Studien zum Thema Burgerhaushalte in Europa und weltweit
verdffentlicht haben. Sie haben funf Kriterien formuliert, die erfillt sein missen, um
von einem Burgerhaushalt sprechen zu kénnen. Diese Kriterien haben sie aufgrund
eingehender Betrachtungen der in der Praxis bereits bestehenden Biirgerhaushalte
formuliert. Das erste Kriterium, das erfllt sein muss ist, dass finanzielle Angelegen-
heiten im Zentrum des Burgerhaushalts stehen. Zweitens muss die Beteiligung auf
gesamtstidtischer bzw. bezirklicher Ebene stattfinden. D.h. der Biirgerhaushalt bewirkt,
dass die Burger verschiedener Bezirke direkt miteinander in Kontakt treten. Auflerdem
besteht ein gegenseitiges Kommunikationsverhiltnis zwischen der Verwaltung und den
Politikern und den Biirgern, sodass Informationen in beide Richtungen flieBen. Das
dritte Kriterium, das erfillt sein muss ist, dass es sich um ein auf Dauer angelegtes,
wiederholtes Verfahren handelt. Die Durchfiihrung eines einmaligen Referendums zu
ciner finanzpolitischen Fragestellung wird nicht als Birgerhaushalt gewertet. Viertens
muss der Prozess auf einem eigenstindigen Diskussionsprozess beruhen. Fiinftens
miissen die Organisatoren Rechenschaft dartiber ablegen, inwieweit die im Verfahren
geduBerten Vorschlige aufgegriffen und umgesetzt werden (Sintomer/Herzberg/
Rocke 2008, S. 164 ff.; Inwent gGmbH 2010, S. 8 ff)).

Die Idee des Biirgerhaushaltes stammt aus der brasilianischen Stadt Porto Aleg-
re, die im Jahr 1989 1,3 Millionen Einwohner hatte. Der Biirgerhaushalt wurde dort
nicht bewusst als Instrument eingefiihrt, sondern entwickelte sich schrittweise aus den
besonderen Ereignissen, die zu der Zeit stattfanden. Im Jahr 1988 kam es zu einem
Regierungswechsel in Porto Alegre, in dem die Arbeiterpartei PT den Biirgermeister
stellte. Die Arbeiterpartei setzte sich zum Ziel, die in Porto Alegre vorherrschende
soziale Ungleichheit zu bekdmpfen (Sintomer, Herzberg, Rocke 2010, S. 31 ff.).
Schlief3lich wurden Programme und Projekte sogar in 6ffentlichen Versammlungen
mit den Birgern diskutiert. Daraus entwickelte sich nach und nach was heute als
Burgerhaushalt bezeichnet wird. Damit vor allem dem Ziel Rechnung getragen wird,
soziale Gerechtigkeit zu schaffen, wurde ein Verteilungsschlissel fiir die Verwendung
der 6ffentlichen Gelder festgelegt. So sollte sichergestellt werden, dass benachteiligte
Stadtteile verhaltnismidBig mehr finanzielle Mittel bekommen, damit eine Angleichung
der Lebensverhiltnisse in der ganzen Stadt erreicht werden kann (Sintomer, Herzberg,
Récke 2010, S. 31 ff). Der Biirgerhaushalt verbreitete sich schlieBlich in ganz Brasi-
lien, sodass dort im Jahr 2010 um die 200 Burgerhaushalte gezihlt wurden (Inwent
¢GmbH 2010, S. 9).

In Deutschland entwickelten sich die Birgerhaushalte nicht aus besonderen Um-
stinden heraus. Vielmehr wurden sie bewusst eingefiihrt. Die ersten Biirgerhaushalte
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wurden gewissermallen als ein politisches ,,Experiment® gegriindet.

Den Ausschlag fiir die Einfithrung von Biirgerhaushalten in deutschen Gemeinden
und Stiddten gab der Trend zu mehr Partizipation auf kommunaler Ebene, der sich in
den 1990-er Jahren vollzog (Allegretti/Herzberg 2010, S. 9).

Zu dieser Zeit wurden Birgerbegehren und Burgerentscheide flichendeckend in
allen Gemeindeordnungen eingefiihrt und es wurden immer mehr Birgerforen in
allen kommunalen Politikfeldern eingerichtet(Gabriel 2002)". Dieser Trend zu mehr
Partizipation stand in Zusammenhang mit der Einfithrung des ,,Neuen Steuerungs-
modells*. Mit diesem Modell sollte die 6ffentliche Verwaltung modernisiert werden,
mit dem Ziel effizienter zu werden.

Aus diesem Trend zu einer stirkeren Einbeziechung der Biirger in kommunale Ange-
legenheiten entwickelte sich die Idee Biirgerhaushalten auch in deutschen Gemeinden
einzufihren (Allegretti/Herzberg 2010, S. 9).

Im Jahr 1998 setzte sich das Netzwerk ,,Kommunen der Zukunft® das Ziel die
Umsetzung von Biirgerhaushalten zu férdern. In diesem Netzwerk hatten sich die Ber-
telsmann Stiftung, die Hans-Bockler-Stiftung und die Kommunale Gemeinschaftsstelle
fiir Verwaltungsmanagement (KGSt) zusammengeschlossen. Sie suchten nach Kommu-
nen, die daran interessiert waren, in Kooperation mit dem Netzwerk Biirgerhaushalte
erstmals in deutschen Kommunen einzufiihren. Allerdings meldete sich zunichst nur
cin interessierter Burgermeister. So wurde der erste deutsche Burgerhaushalt in der
kleinen Gemeinde Ménchweiler im Schwarzwald (2.500 Einwohner) eingefiihrt. Der
Birgerhaushalt wurde allerdings nach zwei Jahren, verbunden mit einem Wechsel des
Burgermeisters, wieder eingestellt.

Weitere Burgerhaushalte entstanden im Zeitraum 2000 bis 2004 mit der Unterstit-
zung der Initiative ,,Kommunaler Biirgerhaushalt®, die gemeinsam von der Bertelsmann
Stiftung und dem Land Nordrhein Westfalen (NRW) gegriindet wurde. Stidte und
Gemeinden in NRW konnten sich mit einem schliissigen Konzept und einem Ratsbe-
schluss um eine Unterstiitzung bei der Ein- und Durchfithrung von Biirgerhaushalten
bei der Initiative bewerben. SchlieBlich wurden in den Stidten Hamm, Vlotho, Ems-
detten, Castrop-Rauxel, Hilden und Monheim Biirgerhaushalte eingefiihrt.

Ein Meilenstein in der Geschichte der deutschen Biirgerhaushalte ist die Griindung
eines bundesweiten Netzwerks fiir Biirgerhaushalte, das im Jahr 2003 von der Service-
stelle ,,Kommunen in der Einen Welt* ins Leben gerufen und mittlerweile gemeinsam
mit der Bundeszentrale fir politische Bildung betrieben wird. Seit Juni 2007 gibt es
auch eine Website, auf der ausfithrliche Informationen zum Thema Biirgerhaushalte
bereitgestellt werden. Seit dem Jahr 2008 werden auf der Website jahrlich herunter-
ladbare Statusberichte veréffentlicht, die genaue Auskunft dariiber geben, in welchen
Gemeinden neue Biirgerhaushalte eingefithrt wurden.

Die Stidte und Gemeinden bekommen verschiedene Status verlichen, je nachdem

1 Mit Ausnahme von Berlin, wo sie erst im Jahr 2005 eingefithrt wurden.
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auf welcher Stufe sie sich bei der Umsetzung eines Biirgerhaushalts befinden. Es
wird zwischen den Stufen ,,Diskussion®, ,,Information®, ,,Beschluss, ,,Einfithrung*,
nFortfihrung® und ,,Abstellgleis* unterschieden. In Stidten und Gemeinden auf
den ersten drei Stufen wird die Vorarbeit fiir die Einfithrung eines Burgerhaushaltes
geleistet. Dabei liegt bei Status ,,Beschluss* bereits ein Ratsbeschluss tiber die Einftih-
rung eines Burgerhaushalte vor. Der Status ,,Einfihrung® wird vergeben, wenn das
Verfahren zum ersten oder zweiten Mal durchgefiihrt wird. Stidte und Gemeinden,
die einen Biirgerhaushalt bereits seit drei oder mehr Jahren durchfiihren werden mit
dem Status ,,Fortfithrung® gekennzeichnet. Der Stufe ,, Abstellgleis* werden Stadte
und Gemeinden zugeordnet, die einen Birgerhaushalt eingefihrt hatten, aber nicht
wieder durchfiithren, oder die auf einer der ersten drei Stufen verharren.?

Eine Besonderheit, die die deutschen Biirgerhaushalte charakterisiert, ist die Glie-
derung des Verfahrens in die drei Phasen Information, Konsultation und Rechenschaft
(Herzberg 2008, S. 116 ff.).

In der Informationsphase werden Informationen zum Gesamthaushalt in Broschii-
ren, im Internet und durch Pressemitteilungen verteilt. Darin werden genaue Angaben
zu allen Ausgaben und Einnahmen der Stadt oder Gemeinde gemacht. In der zweiten
Phase werden die Birger konsultiert. Das erfolgt in Form von Versammlungen, zu
deren Teilnahme tiber Bekanntmachungen in den Medien, per Anschreiben oder durch
personliche Ansprache aufgerufen wird. In einigen Stidten, z.B. in Hilden und Emsdet-
ten geschieht erginzend eine zufillige Auswahl von Teilnehmern, die eine personliche
Einladung des Biirgermeisters bekommen (Inwent ¢GmbH 2010, S. 14/15). In einigen
Verfahren kénnen Teilnehmer nur Vorschlige der Verwaltung bewerten, in anderen
Verfahren auch eigenen Vorschlige machen (Sintomer/Herzberg/Rocke 2008, S. 8 ff).

Es gibt bereits Stidte und Kommunen, die den Biirgerhaushalt nur im Internet
durchfithren. Dazu gehort zum Beispiel die Stadt Kéln, die mehrere Preise dafiir ge-
wann. Das Verfahren in Kéln ist konsultativ und themenbezogen. Die Birger konnen
zu konkreten Haushaltsbereichen Ausgabe- und Sparvorschlige machen, kommentie-
ren und bewerten. Der Rat entscheidet, welche der am besten bewerteten Vorschlige
umgesetzt werden und gibt anschlieBend 6ffentlich Rechenschaft.

Die Rechenschaft kennzeichnet die dritte Phase bei der Durchfihrung von Biir-
gerhaushalten. Dabei geht es darum den Biirgern eine Riickmeldung zu geben. Das
beinhaltet die Zusammenfassung der Ergebnisse und eine Darstellung dariiber, welche
Vorschlige umgesetzt werden konnten. Dazu werden oft Dokumente zum Herun-
terladen bereitgestellt, wie z.B. in Solingen.” Die Stadt Hilden reagiert sogar auf jede
Anregung mit einem persénlichen Brief, der den Antragsteller dartiber informiert, was
aus seinem Vorschlag geworden ist (Inwent gGmbH 2010, S. 41).

Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der Anzahl der Birgerhaushalte zwischen

2 Vgl. dazu http:/ /www.Buergerhaushalt.de
3 Zur Illustration s. http://solingen-spart.de/infos
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2008 und 2013 in Deutschland. Die Abbildung wurde auf Basis der Erhebungen auf
der Seite buergerhaushalte.org erstellt. Man erkennt, dass sich die Anzahl der aktiven
Birgerhaushalte seit dem Jahr 2008 kontinuierlich erhéht hat. Im Jahr 2013 wurden
134 aktive Biirgerhaushalte gezihlt. Allerdings ist auch erkennbar, dass sich die Anzahl
der fortgefithrten Haushalte zwar erhSht hat, aber nicht im selben Maf3e wie die Zahl
der neu eingefiihrten Biirgerhaushalte.
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Abbildung 1: Entwicklung der deutschen Biirgerhaushalte 2008-2012. Quelle: eig. Dar-
stellung aufgrund von Daten der Website

Trotzdem zeigt die Abbildung, dass das Interesse an Biirgerhaushalten in den letzten
Jahren stetig gewachsen ist. Inwieweit Biirgerhaushalte helfen kénnen, die kommunale
Schuldenkrise zu tberwinden, soll im Folgenden erértert werden. Dazu wird zunichst
die Finanzlage der Kommunen dargestellt.

3. Die Entwicklung der 6ffentlichen Verschuldung in den deutschen Gemeinden

Die Staatschuldenkrise hat auch vor den Kommunen nicht halt gemacht. Allerdings
besteht diese Krise nicht erst seit Ausbruch der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise
im Jahr 2008. In diesem Abschnitt wird ein kurzer Uberblick iiber die kommunalen
Finanzen in den letzten zehn Jahren gegeben.

Abbildung 2 zeigt die Finanzierungssalden der Gemeinden und Gemeindeverbinde
fiir den Zeitraum 2002 bis 2012. Die Abbildung zeigt, dass es in diesem Zeitraum ins-
gesamt mehr Defizite als Uberschiisse gab. Wihrend die Jahre vor der Krise dadurch
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gekennzeichnet waren, dass insgesamt Uberschiisse erwirtschaftet werden konnten,
kam es im Jahr 2009 zu einem Einbruch dieser Entwicklung mit einem aggregierten
Haushaltsdefizit in Héhe von 7,5%.

Abbildung1: Finanzierungssalden der Gemeinden/Gemeindeverbdnde
(insgesamt, ohne Stadtstaaten)
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Abb. 2: Finanzierungssalden der Gemeinden/ Gemeindeverbinde (insgesamt, ohne
Stadtstaaten). Quelle: Bundesministerium fur Finanzen, online: http://www.bundesfinanzmi-
nisterium.de/Content/ DE/Monatsberichte/2012/09/Inhalte /Kapitel-4-Analysen/4-3-bundes-
politik-und-kommunalfinanzen.html

In Abbildung 2 ist erkennbar, dass die Gemeinden im Jahr 2012 nach Schitzungen des
Bundesfinanzministeriums einen Haushaltsuberschuss von 2,5% erwirtschafteten. Auf
den ersten Blick verleitet dies zu der Annahme, dass sich die Kommunen finanziell auf
einem Weg der Besserung befinden. Allerdings darf man die Entwicklung des Haus-
haltssaldos nicht isoliert betrachten, da es das akkumulierte Saldo aller Gemeinden und
Gemeindeverbinde darstellt. Um ein differenzierters Bild zu bekommen, ist auch die
Entwicklung der Kassenkredite zu betrachten. Diese Entwicklung wird in Abbildung
3 dargestellt. Die Kassenkredite sind seit dem Jahr 2002 kontinuierlich angestiegen.
Im Jahr 2011 betrugen sie 44,7 Mrd. Euro. Damit hat sich ihre Héhe seit dem Jahr
2002 vervierfacht. Diese Entwicklung zeigt zum einen, dass sich die Gemeinden in
ciner Schuldenkrise befinden, zum anderen zeigt diese Entwicklung in Vergleich mit
der Entwicklung der Haushaltssalden, dass es grof3e Diskrepanzen zwischen den ver-
schiedenen Gemeinden in Hinsicht auf ihre finanzielle Lage gibt. Diese Entwicklung
hat sich in den letzten Jahren verstirkt.
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Abbildung5: Entwicklung der Kassenkredite der Gemeinden/Gemeindeverbdnde
(insgesamt, ohne Stadtstaaten)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Bestande jeweils zum 31. Dezember.

Abb. 3: Entwicklung der Kassenkredite der Gemeinden/ Gemeindeverbinde (insgesamt,
ohne Stadtstaaten). Quelle: Bundesministerium fur Finanzen, Jahr online: http://www.
bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Monatsberichte/2012/09 /Inhalte / Kapitel-4-
Analysen/4-3-bundespolitik-und-kommunalfinanzen.html

Bedenklich an dieser Entwicklung ist auch, dass Kassenkredite eigentlich als ein In-
strument zur kurzfristigen Finanzierung, um vortibergehender Liquidititsengpisse
zu decken, gedacht waren. Sie wurden jahrelang in den Statistiken nicht einmal als als
Schulden gewertet, da es sich der Intention nach um kleinere kurzfristige Kredite han-
delte. Diesen Charakter haben die Kassenkredite in den letzten Jahren jedoch in vielen
Kommunen verloren. Sie dienen immer stiarker auch der lingerfristigen Finanzierung
der tber Jahre angehduften Fehlbetrige (Junkernheinrich 2007, S. 17).

Die bestindige Zunahme des Kassenkreditbestands zeigt, dass viele Kommunen
in den letzten Jahren nicht einmal in der Lage waren ihre laufenden Ausgaben durch
entsprechende Einnahmen zu decken.

Im folgenden Abschnitt soll vertiefend dargestellt werden, welche negativen Wit-
kungen von einem hohen Verschuldungsgrad ausgehen kénnen.

4. Staatsverschuldung in wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive
4.1. Konsequenzen der Staatsverschuldung

In diesem Abschnitt soll primir verdeutlicht werden, welche negativen wirtschaftlichen
Effekte mit einer hohen Verschuldung einhergehen kénnen.

304



Doch zunichst soll erortert werden, warum die Aufnahme von Schulden auch
gerechtfertigt sein kann. Ein Grund, der in diesem Zusammenhang oft angefthrt ist,
dass es so zu einer gerechteren intertemporalen Verteilung der Lasten kommt. Da eine
Aufnahme von Schulden zu Finanzierung von staatlichen Investitionen, von denen
auch zukiinftige Generationen profitieren werden, zu einem Anstieg der Steuern in der
Zukunft fihren wird, werden auch zukiinftigen Generationen an den Kosten dieser
Investitionen aus beteiligt. Auch das Wirken der automatischen Stabilisatoren rechtfer-
tigt eine zunehmende Staatsverschuldung. Damit ist gemeint, dass sich die staatlichen
Einnahmen und Ausgaben mit dem Konjunkturzyklus dndern. In einer Rezession
steigen zum Beispiel die Arbeitslosenzahl und dadurch die Sozialabgaben des Staates.
Dies soll man wirken lassen, auch wenn das eine temporire Aufnahme von staatlichen
Schulden bedingt, um die negativen Effekte der Rezession abzumildern. Ein weiterer
Grund fir die Aufnahme von Schulden durch den Staat kann die Anwendung von
antizyklischer Fiskalpolitik sein. Dem liegt das Konzept des ,,deficit spending* von
John Maynard Keynes zu Grunde. Er war der Meinung, dass es sinnvoll ist, wenn der
Staat in Zeiten einer Rezession die Ausgaben, und zwar kreditfinanziert, erthéht, um
die negativen Folgen der Rezession abzudimpfen. Allerdings beinhaltet die Theorie
von Keynes auch, dass diese Schulden in einer wirtschaftlichen Aufschwung-Phase
wieder abgebaut werden (Bofinger 2007, S. 385 ff.).

Staatliche Verschuldung wird folglich als legitim angesehen wird, wenn sie nur kurz-
fristig entsteht und mittelfristig wieder abgebaut wird. Allerdings wurde in Abschnitt
3 gezeigt, dass im Fall der kommunalen Verschuldung in Deutschland nicht mehr von
einer kurzfristigen Erscheinung gesprochen werden kann.

Im wirtschaftswissenschaftlichen Diskurs werden daher eine Reihe von Problemen
der Staatsverschuldung erldutert. In der neoklassischen Theorie wird kritisiert, dass es
zu einem Crowding-Out-Effekt kommt, wenn der Staat Kredite aufnimmt. Laut des
Crowding-Out Effektes fihren kreditfinanzierte Staatsausgaben tUber den Zinsme-
chanismus zu einer Verdringung privater Investitionen. Da sich durch die staatliche
Kreditautnahme die gesamtwirtschaftliche Ersparnis verringert, ibersteigt die Kredit-
nachfrage nun das Kreditangebot. Hierdurch erhéht sich der Kapitalmarktzins, was die
private Investitionsbereitschaft beeintrichtigt. Durch sinkende Investitionen kommt es
letztendlich zu einem Einbruch des Wirtschaftswachstums. Noch drastischere Folgen die
in Zusammenhang mit staatlicher Verschuldung auftreten kénnen sind Hyperinflation,
Wihrungsreform, Totalverlust des Finanzvermégens der Biirger und soziale Unruhen.

4.2. Staatsverschuldung in der Neuen Politischen Okonomie

Die Neue Politische Okonomie (NPO), auch Public Choice-Theorie genannt, bietet
Erklirungsansitze dafiir, warum Staaten sich verschulden. Sie befasst sich vor allem
damit, welche 6komischen Ziele politische Akteure mit der Aufnahme von Schulden
verfolgen.
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In der NPO gilt die Grundannahme, dass auch die Politiker sich gemiB dem Prinzip
des ,,methodologischen Individualismus® verhalten. Das bedeutet, dass Politiker aus
verschiedenen Handlungsalternativen die Alternative wihlen, die thnen den gré3ten
individuellen Nutzen verspricht. D.h. aus politkonomischer Sicht handeln Politiker
nicht immer im Interesse des Allgemeinwohls, sondern verfolgen eigenniitzige Ziele
(Buchanan/ Wagner 1977, Blankart 2011, S. 11). Ein Politiker kann seinen individuellen
Nutzen dann erhéhen, wenn er seine Macht aufrechterhalten kann. Dazu muss er der
wahlberechtigten Bevolkerung Anreize geben ihn bei der nichsten Wahl wieder ins
Amt zu wihlen. Dies kann er mit der Umsetzung einer Finanzpolitik erreichen, die
cinen GroBteil der Burger besser stellt. Das heil3t, er wird die staatlichen Ausgaben
eher erhdhen und kreditfinanzierte Steuergeschenke verteilen, anstatt Sparmalinah-
men einzuleiten. Wenn alle Politiker sich so verhalten kommt es letztendlich zu einem
Anstieg der Schuldenlast (Heinemann, 1994, S. 17 {f.).

Nordhaus (1975) geht sogar so weit zu sagen, dass die Konjunktur dem Wahlzyklus
folge. Er argumentiert, dass die Verschuldung gerade in der Periode vor Wahlen erhéht
wird, da die Politiker gerne populdre MaB3nahmen, wie Ausgabenerhdhungen, ergreifen,
um sich bei den Wihlern beliebt zu machen. So wollen sie die Chance, wieder gewihlt
zu werden, erhohen.

Eine weitere Ursache, die hohe Staatsausgaben nach sich zieht, kann das ,,L.og-
rolling* sein, in deutschen Ubersetzungen auch als Stimmentausch bezeichnet. Es
wird argumentiert, dass gerade Politiker in reprisentativen Demokratien dazu neigen,
Stimmen zu tauschen, um in politischen Gremien eine Mehrheit fiir bestimmte Projekte
zu erhalten. Da dieses Prinzip nur funktioniert, wenn es auf Gegenseitigkeit beruht,
werden mehr Projekte genehmigt, als von den Wihlern gewtinscht. Dadurch steigen
auch die Ausgaben auf ein Niveau, dass das von den Wihlern favorisierte tibersteigt
(Weingast/ Shepsle/ Johnsen 1981, Weingast/ Marshall 1988).

In den meisten Erkldrungsansitzen fiir das Problem der Staatsverschuldung wird
unterstellt, dass die Biirger die negativen Folgen der Staatsverschuldung nicht bertick-
sichtigen. Wenn die Biirger sich jedoch der negativen Folgen der Verschuldung bewusst
wiren, wirden sie die Folgekosten einkalkulieren und Politiker hitten keinen Vorteil
mehr durch die Erhéhung der Verschuldung. Sie konnte sogar das Gegenteil bewirken.
Die Politiker wiirden sich unbeliebt machen und ihre Chance wiedergewihlt zu werden,
verringern. D.h. in diesem Fall wire es besser, die Verschuldung nicht zu erhéhen.
Demnach fiihren die Theorien der NPO nur zu einer Erhéhung der Verschuldung
durch rationales Verhalten der Politiker, falls die Biirger die Staatsverschuldung in ithren
Wahlentscheidungen nicht berticksichtigen. Es gibt verschiedene Erklirungsansitze,
warum dies der Fall sein konnte.

Zum einen kénnten sich die Birger ,,rein rational verhalten. Dann wissen sie durch-
aus, welche negativen Folgen die Staatsverschuldung hat. Sie wehren sich bewusst nicht
dagegen, da sie davon ausgehen, dass diese Schulden von den folgenden Generationen

306



beglichen werden miissen. Cukierman und Meltzer (1989) sprechen sogar von einer
bewussten Ausbeutung der jungen Generation (Buchanan/Wagner 1977, Kapitel 7).

Es kann aber auch ,,Staatsschuldillusion® herrschen. Das bedeutet, dass die Birger
die Kosten der Staatsschuld nicht kennen und die zukiinftigen Kosten geringer ein-
schitzen als die Vorteile, die sich gegenwirtig daraus ergeben. Buchanan und Wagner
(1977) bezeichnen dieses Phinomen auch als Fiskalillusion.

Downs (1957, S. 233 ff.) spricht auch von einer ,,rationalen Ignoranz*. Damit
meint er, dass sich die Biirger rational verhalten, wenn sie nicht in allen politischen
Themen gleich gut informiert sind. Denn das wire mit hohen Transaktionskosten fir
die Informationsbeschaffung verbunden. Diese Annahme gilt gerade fiir Wahler in
einer reprisentativen Demokratie, die ihre politische Meinung nur durch das Wihlen
zum Ausdruck bringen kénnen. Allerdings ist die Wahrscheinlichkeit, dass eine einzel-
ne Stimme den Ausschlag gibt, quasi Null. Daraus ergibt sich die Frage, warum sich
Menschen tberhaupt an einer Wahl beteiligen sollten, wenn sie sowieso keinen Einfluss
auf das Gesamtergebnis haben werden. Und selbst wenn jemand sich trotzdem zum
Wihlen entscheidet, hat er keinen Anreiz sich besonders gut zu informieren, da die
Kosten des Informationsbeschaffung und -verarbeitung den daraus gewonnen Nutzen
tbersteigen werden (Downs 1957, S. 233 ff.). Tatsdchlich ist es nachvollziechbar, dass
sich nicht alle Menschen iiber alle Themen gleich gut informiert werden und nicht das
gleiche Interesse fiir die Details der aktuellen Finanzpolitik aufbringen.

Daraus ldsst sich schlussfolgern, dass eine Authebung der Staatsschuldillusion den
Politikern Grenzen setzen wiirde, die Staatsverschuldung als strategisches Instrument
zu benutzen.

Eine Mainahme, um die Staatschuldillusion zu reduzieren und fiir mehr Transparenz
der 6ffentlichen Finanzen zu sorgen, ist die Einfithrung von Biirgerhaushalten. Wie in
Abschnitt 2.2 dargelegt, zielt die Einfihrung von Birgerhaushalten in Deutschland vor
allem darauf ab, die Birger tiber die finanzielle Lage der Kommunen zu informieren.
Das ist ein Schritt in die richtige Richtung, um die politdkonomischen Anreize der
Verschuldung zu bekimpfen.

Durch die Einfiihrung der Biirgerhaushalte wird die Informationsbeschaffung und
-verarbeitung fiir die Biirger enorm erleichtert. Denn zum Zwecke des Burgerhaushal-
tes werden die Haushaltsinformationen in verstindlicher Weise aufbereitet. Demnach
sollte der Anreiz der Burger sich ,,rational ignorant™ zu verhalten, gesenkt werden.

Hieraus kann man wiederum ableiten, dass der Erfolg des Burgerhaushaltes auch
davon abhingt, inwieweit die Kommune es schafft, den Haushalt wirklich verstdndlich
darzustellen, und damit die Kosten fiir die Biirger zu senken. Hier bieten sich Folgestu-
dien an, in denen untersucht wird, ob die unterschiedlichen Arten der Informations-
aufbereitung auch einen unterschiedlichen Erfolg nach sich ziehen, hierbei miisste auch
definiert werden musste, woran man den Erfolg eines Biirgerhaushalte messen kann.
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An dieser Stelle soll nicht unerwihnt bleiben, dass sich in féderalistischen Sys-
temen wie der Bundesrepublik Deutschland zusitzliche Anreize zur Verschuldung
ergeben. Da es einen kommunalen Finanzausgleich gibt und Gemeinden de facto
nicht insolvent gehen kénnen, kann es zu einem Free-Rider-Verhalten kommen. D.h.
dass Biirger die Verschuldung bewusst zulassen, da sie wissen, dass andere letztendlich
dafiir aufkommen werden. Das kann zu einer Abwirtsspirale fithren, in der niemand
mehr ein Interesse an soliden Finanzen hat (Blankart 2011). In der Schweiz wird diese
Free-Rider- Problematik dadurch entschirft, dass es eine No-Bailout-Klausel gibt.
Einzelne Gebietskorperschaften diirfen auch insolvent gehen. In der Schweiz ist das
Problem der Staatsverschuldung deshalb weniger ausgeprigt. In der Diskussion um
die Einfiihrung einer No-Bailout-Klausel in Deutschland wird als kritischer Punkt oft
genannt, dass diese ihre Wirkung zu spit entfalten wiirde. Namlich erst dann, wenn
der Fall der Uberschuldung schon eingetreten ist (Blankart/ Fasten/ Klaiber 2006).

Dem kénnte durch die Aufldsung der Staatsschuldillusion entgegen gewirkt wer-
den. Dadurch dass die Biirger aufgeklirt werden, welche negativen Folgen mit einer
Insolvenz einhergehen, kann eine Uberschuldung méglicherweise verhindert werden.
Demnach kénnte auch die Einfiihrung einer No-Bailout-Klausel im Zusammenhang
mit der Einfiihrung von Biirgerhaushalten nachgedacht werden.

Allerdings unterscheidet sich die Schweiz auch insofern von Deutschland, dass die
Kantone eine gewisse Steuerhoheit besitzen. D.h. dass sie die Steuern erhéhen kénnen.
Die Burger wissen, dass sie mit ihren Steuern fir die 6ffentlichen Ausgaben autkommen
missen. Daher sind sie dabei entsprechend zurtickhaltend. Die deutschen Gemeinden
haben keine derartige Steuerkompetenz. Dadurch kénnte es dazu kommen, dass die
Birger weniger Hemmungen haben, wenn es um héhere Ausgaben geht. Das spriche
dafiir, den Kommunen mehr Finanzautonomie einzurdumen (Kirchgissner 2010).

Fasst man diesen Abschnitt zusammen, zeigen die Erkenntnisse aus der NPO, dass
die handelnden Politiker einen Anreiz haben missen, die Staatsverschuldung nicht
tbermifig zu erhdhen. Dafiir ist notig, dass auch die Wihler ein Interesse an soliden
Offentlichen Finanzen haben. Um dieses Interesse zu wecken, ist es unetlisslich dafur
zu sorgen, dass die Staatsfinanzen fiir die Burger transparent gemacht werden. Hierzu
sind die Buirgerhaushalte ein geeignetes Instrument.

Wihrend es fiir die deutschen Burgerhaushalte noch keine empirischen Studien gibt,
die den Zusammenhang zwischen Haushaltsdefizit und Birgerhaushalten statistisch
tberprifen, gibt es fiir die Schweiz und USA eine Reihe solcher Studien. Einige der
Hrgebnisse sollen im folgenden Abschnitt vorgestellt werden.

4.3. Empirische Studien aus der Schweiz und den USA

Die im vorigen Abschnitt dargestellten theoretischen Uberlegungen wurden in empi-
rischen Arbeiten in der Schweiz und den USA untersucht. In diesen Staaten haben die
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Biirger die Moglichkeit, tiber Finanzreferenden und Initiativen unmittelbaren Einfluss
auf die Finanzpolitik auszuiiben. Im Folgenden werden die Ergebnisse der wesentlichen
Studien zu diesem Themengebiet knapp dargestellt.

Die erste Untersuchung dieser Art fihrte Pommerehne im Jahr 1978 durch. Er
untersuchte mit Daten der gréfiten 110 Schweizer Stidte, welchen Einfluss direkte
Volksrechte wie Initiativen und Referenden aut den lokalen Budgetprozess in Schweizer
Stidten haben. Das Ergebnis der Analyse von Pommerehne ist, dass die Kommunen
mit direkten Volksrechten in ihren Ausgaben cher die Birgerpriferenzen widerspiegeln
als Kommunen, die diese Rechte nicht haben.

Eine Studie von Schaltegger (2001) bestitigt diese Ergebnisse. Auch aus seiner
Analyse fur den Zeitraum 1980 bis 1998 ergibt sich, dass die 6ffentlichen Ausgaben
in stirker direkt-demokratisch ausgerichteten Kantonen signifikant geringer sind.

Feld, Kirchgissner und Schaltegger (2003) finden zudem in einer Studie zum Ein-
fluss direkter Demokratie auf das Budget heraus, dass direkt-demokratische Kantone
ihre Staatsausgaben stirker iber Gebiihren und Beitrige als Gber Steuern finanzieren.

Matsusaka (1995) hat empirisch analysiert, wie sich die Verfassungsinitiative, die
der Bevilkerung das Recht einrdumt, Gesetze selbst zu initiieren, als spezifisches
Instrument der direkten Demokratie auf die Einnahmen- und Ausgabenstruktur der
US-Bundesstaaten auswirkt.

Die Ergebnisse zeigen, dass Ausgaben und Einnahmen in Bundesstaaten mit Ver-
fassungsinitiative geringer sind als in solchen, die dariiber nicht verfiigen.

Feld und Kirchgissner (2001) analysieren, wie sich das Finanzreferendum als un-
mittelbar auf Finanzfragen zugeschnittenes Instrument der direkten Demokratie auf
die Ausgaben der Schweizer Kantone auswirkt. Diese Studie zeigt, dass die Staatsaus-
gaben pro Kopf in Kantonen mit einem Finanzreferendum, das den Biirgern einer
Gebietskdrperschaft erlaubt unmittelbar tiber einzelne Haushaltsposten abzustimmen,
signifikant niedriger sind als in Kantonen ohne Finanzreferendum.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass empirische Untersuchungen in der
Schweiz und den USA zeigen, dass der Einsatz von direkt-demokratischen Elementen
die Verschuldung der 6ffentlichen Hand senken kann.

5. Fazit

Ziel dieser Arbeit war es herauszuarbeiten, welchen Beitrag die Biirgerhaushalte leis-
ten kénnen, um die kommunale Schuldenkrise zu 16sen. Es zeigt sich, dass durch die
Aufhebung von Staatsschuldillusion die Burger fiir das Thema Schulden sensibilisiert
werden kénnen. Wenn Transparenz in den 6ffentlichen Finanzen geschaffen wird, haben
die Birger mehr Méglichkeiten, die Politiker bei der Einhaltung von Defizitgrenzen
zu kontrollieren. Dadurch haben die Politiker einen héheren Anreiz, die 6ffentliche
Verschuldung nicht als strategisches Instrument einzusetzen.
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Empirische Studien in der Schweiz und den USA zeigen, dass direkt-demokratische
Instrumente zu geringeren Sffentlichen Schulden fithren. Allerdings ist ein Vergleich
mit den deutschen Birgerhaushalten nur beschrinkt méglich. Zum einen handelt es
sich bei den deutschen Biirgerhaushalten nicht um ein direkt-demokratisches Inst-
rument, da keine Entscheidungskompetenzen auf die Zivilgesellschaft tibertragen
werden. Dadurch kénnten die Blrger weniger motiviert sein, sich tiberhaupt an den
Biirgerhaushalten zu beteiligen. Zum anderen, bestehen zwischen der Schweiz und
Deutschland institutionelle Unterschiede, wie die No-Bailout-Klausel und der Grad der
Finanzautonomie der Gebietskdrperschaften. Trotzdem hat sich die Idee der Birger-
haushalte auch in Deutschland weiter verbreitet. Der Biirgerhaushalt bietet Biirgern als
Nutzer 6ffentlicher Einrichtungen und Infrastruktur die Moglichkeit, Rickmeldungen
dariiber geben, ob diese ihren Priferenzen entsprechen. Er trigt zu einer stirkeren
Einbindung der Biirger in die kommunale Politik bei.

Diese Arbeit soll als Grundlage fiir weiterfihrende Analysen dienen, in denen em-
pirisch ermittelt wird, ob Burgerhaushalte tatsidchlich einen Beitrag zur Senkung von
Haushaltsdefiziten geleistet haben. Danach kann gesagt werden, ob Biirgerhaushalte
auch praktisch einen Beitrag zur Bekimpfung der kommunalen Schuldenkrise leisten.
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