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Edesapam emlékének

“Some men see things as they are and say: why?
I dream things that never were and say: why not?”

RoBERT FrRANCIS KENNEDY






KOSZONETNYILVANITAS

A konyv minden hibaja és tévedése kizardlag a szerzé feleldssége — de ahhoz, hogy
egyaltalan megsziletett, sokak kézremiikodése és tamogatésa jarult hozza.

A konyv alapjaul szolgalé doktori kutatési téma elméleti kereteinek megalkota-
sahoz, tartalmi lehatarolasahoz és végs6 szerkezetének kialakitasdhoz meghatarozo
segitséget nydjtott témavezetém, Szabé Maté. Az EU politikai rendszere kapcsan Arat6
Krisztina és Simon Zoltan, a kozvetlen demokracia témajaban Pallinger Zoltan Tibor
javaslatai és segitsége alapvet, szemléletformald jelent6séggel is birtak szamomra,
amiért igen halas vagyok. Ugyancsak koszénom Antal Attila, Agh Attila, Boda Zsolt
és Szlics Zoltan Gabor kézirathoz flzott megjegyzéseit, amelyek alapjan a széveg
végs6 valtozatat elkészitettem. A kézirat kotetté formalasaban jelent6s részben kozre-
miikodott Sandor Julia a kiadd, és Bodor Zoltan a kiadast tamogatd egyetem részérél,
akiknek kézséges egyuttmiikodését ugyancsak koszonom.

A svajci kormany és az IRI-Europe altal szervezett, 2006 majusaban lezajlott svajci
tanulmanyuton (Teaching toolkit of modern direct democracy) valé részvételi lehetésé-
gem hozzasegitett ahhoz, hogy a kozvetlen demokracia svajci torténetét és gyakorlatat
ne csak az elérhet6 szakirodalom alapjan dolgozzam fel, hanem a helyszinen is meg-
ismerjem e sajatos politikai intézményrendszer elemeit és miikodését. Az IRI-Europe
vezet6jének, Bruno Kaufmannak ezuton is szeretnék koszonetet mondani, amiért e
lehet8séget biztositotta szamomra, és a szakmai egytttmiikodés mellett személyes ,koz-
vetlen demokracia-élményeivel” is segitette e témakor minél részletesebb feldolgozasat.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok Kiiliigyminisztériuma altal biztositott 6sztondjij
(Study of the U.S. Institute on American Politics and Political Thought, 2010) nemcsak arra
nyujtott lehet6séget, hogy az amerikai politikai rendszer és politikai gondolkodas téma-
koreiben értékes szinvonalu kurzusokon vehessek részt, hanem a kézvetlen demokracia
amerikai torténetében és gyakorlataban vald részletesebb kutatast és a helyben (Mas-
sachusetts) vald tapasztalatszerzést is biztositotta. Az 6sztondijprogramot lebonyolit6
Civic Initiative — University of Massachusetts, és kiillonosképpen e program szakmai
igazgatdja, Lonce Bailey kozremiikodése szakmai és emberi szempontbdl — az ame-
rikai progresszidval kapcsolatos megjegyzései, szakirodalmi ajanlasai, ezek beszer-
zésben valo segitsége, valamint a kozvetlen demokraciardl szol6 vitaink — rendkiviil
értékesek voltak szamomra.

Halas vagyok azért a tAmogatd kornyezetért is, amelyet munkatarsaim, az ELTE
Tarsadalomtudomanyi Kara és annak Politikai és Nemzetkézi Tanulmanyok Intézete
biztositott hosszu éveken at. Balogh Laszl és Juhasz Gabor tiirelmét és vezet6i tamo-
gatasat ezuton is koszénom. Ugyancsak koszénet jar Kopper Akos, Majtényi Balazs és
Salat Orsolya kollégaimnak-barataimnak, akik mindig lehet6séget biztositottak arra,



hogy éppen felmeril6 nytigjeimmel raboljam a kutatasra vagy éppen csaladjukra for-
dithato értékes és amugy is kevés idejiiket. Remélhetéleg egyszer majd viszonozni
tudom mindezt.

Végiil, de nem utolsdsorban koszéném csaladomnak, névéreimnek, sdégoraimnak
és a gyerekeknek, de legf6képpen sziilleimnek, hogy tirelemmel és szeretettel lehe-
téséget és hatteret biztositottak e kutatas elkészitéséhez. Edesanydmnak és Tamas-
nak, akik az elmult években sokkal jobban hittek abban, hogy ezt a hosszii munkat
egyszer be is fejezem, mint jomagam. Irdsomat Edesapam emlékének ajanlom: négy
évtizeden at hajozva keresztiil-kasul a kontinens folyéin és csatornain, 6 volt az, aki
sziiletéstinktdl kezdve hazahozta és megmutatta nekiink az egységes Eurdpa eszméjét
és szellemiségét. Mindenki masnal nagyobb hatasa volt abban, hogy végiil politolégus
lettem. Végtelennek tling 6rakon at tudtunk emberi jogokrdl, demokraciarél, eurdpai
integraciordl beszélgetni, vacsora, kertészkedés, dunai zsilipelés vagy éppen passaui
hegymaszas kozben is akar. O biztatott erre a kutatasra is — nélkiile, azt hiszem, bele
se fogtam volna.

Bicske — Budapest, 2018. december 6.
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1. BEVEZETES

»[--.] a modern demokraciakban az érdekek és értékek megjelenitésére sza-
mos egymassal versenyzd — egyesiileti és partpolitikai, dgazati és teriileti,
kollektiv és egyéni — lehetdség, csatorna kindalkozik.”

(ScHMITTER — KARL 1991: 78)

Talan nincs tobbet és bdvebb terjedelemben targyalt téma az eurdpai integraciorol
sz6l6 politikatudomanyi irodalomban, mint a demokratikus deficit és a demokracia
kérdéskore. Demokratikus-e az Eurdpai Unié (EU)? Demokratikusan miikédnek-e az
unids intézmények? Demokratikusan zajlik-e (halad el6re) az egységesiilés? Az integ-
raci6 folyamatanak elsé jelentdsebb megakadésa, az 1970-es évek europesszimizmusa
ota foglalkoztatjak ezek a kérdések Eurdpa vezet6it, polgarait, és nem utolsdsorban
tarsadalomtudodsait. Attdl kezdve, hogy a demokracia mint alapérték és mint miko-
dési jellemzd az 1992-93-as maastrichti reformokkal megjelent a kozosségi jogban,
tudésok, politikusok, elemzdk és az integracioval barmilyen formaban foglalkozo pol-
garok vizsgaljak és kritizaljak az EU-t a demokraciaval kapcsolatos hidnyossagai vagy
éppen a nem (eléggé) demokratikus miikodése miatt.

E vita sokrétiiségét és szerteagazdsagat az is okozza, hogy a demokracia nem egzakt
fogalom, igy a vitak nem egyetlen, mindenki altal elfogadott definicié mentén alakul-
nak. E tekintetben érdemes megjegyezni azt is, hogy az EU intézményei maig nem
probaltak meg rogziteni, mit értenek az Eurdpai Uniérol szold Szerzédés (EUSZ) altal
tobbszor is deklaralt demokracia és demokratikus miikédés fogalmai alatt. Az EU-de-
mokracia témajua vita gyors terebélyesedésének masik oka, hogy nemcsak a demokra-
cia fogalma nem definialhaté egységesen, de az EU mint politikai entitas is nehezen
irhat6 le ma hasznélatos politikai-alkotmanyjogi fogalmainkkal.

Az EU demokratizaciéjanak maig legkevésbé ismert és feldolgozott iranya az uniés
szintl kozvetlen demokracia megteremtésérél szol. Sajatos ellentmondas fedezhetd fel:
mikozben az allam demokratikusabba tételérdl szold vitakban és kezdeményezések
kozott id6rél idére felfedezhetjitk a kozvetlen demokracia — mint a politikai részvétel
és az allampolgari dontéshozatal kiterjesztésére iranyuld lehet8ség — részleges vagy
teljes bevezetését, addig az unidés demokraciavitakban ez az iranyzat partvonalon
maradt. A kozvetlen demokracia, pontosabban ennek hianyaban a népszavazas téma-
kore alapvet6en csak az integracidhoz kapcsolddd népszavazasok vizsgalatara korla-
tozodik. Ezek a kétség kiviil értékes munkak azonban nem az EU lehetséges demok-
ratizalasanak eszkozeként elemzik az unids tematikaji népszavazasokat, hanem
leginkabb a valasztoi magatartas vizsgalatara iranyulnak.
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A kozvetlen demokracia unids szintli bevezetése és alkalmazasa az 1990-es évtized
elején jelent meg az EU miikodésérél és jovajérdl szolo politikai és tudomanyos diskur-
zusokban. Civil szervezetek és tarsadalomtuddsok egyarant olyan javaslatokkal alltak
el6, melyek a Svajcban és az USA tagallamaiban mitkodéképesnek bizonyuld kozvet-
len demokrécia intézményrendszerét helyezték volna at — részben vagy egészben — az
unids politikai szintérre. Ezek a javaslatok szinte egy évtizeden at visszhang nélkiil
maradtak a kozosségi politikdban, mignem a 2001-ben megkezd6d6 alkotméanyozasi
folyamat soran ujra elékeriiltek, noha megvaldsitasukra jelentés esély nem mutatko-
zott. Komolyan felmeriilt ugyanakkor a leendé alkotmany 6sszunids népszavazasi
ratifikacidja — és mint az kozismert, négy tagallamban (Spanyolorszag, Franciaorszag,
Hollandia, Luxemburg) végiil tagallami népszavazasok dontottek a szerzédés sorsarol.
A tény, hogy a négy tagallambol kettében (Franciaorszag, Hollandia) a lakossag tobb-
sége elutasitotta a szerz6dést, sokakat arra a kovetkeztetésre vezetett, hogy a népsza-
vazas (és a kozvetlen demokracia) kifejezetten alkalmatlan intézmény arra, hogy az
Unid dontéshozatalat demokratikusabba tegye — azt a hamis sszefiiggést vélelmezve,
miszerint az Unid sorsardl szolé dontés csak akkor demokratikus, ha az a szorosabb
integracidhoz vezet. A végiil hatalyba nem 1ép6 Alkotmanyszerz6désbél a 2007-
es, akkori nevén Reformszerz6désnek emlegetett, ma mar Lisszaboni Szerzédésként
ismert dokumentum mentette at az egyre b6viil6 kozosség miikodéséhez elengedhetet-
lennek tin6 reformokat — és ezekkel egyiitt a részvételi demokraciat biztositani hiva-
tott Eurdpai Polgari Kezdeményezés (European Citizens Initiative, ECI, magyar révidi-
téssel a tovabbiakban EPK) intézményét is, igaz, mar a részvételi demokracia elvének
emlitése nélkiil. Unids szinten népszavazas maig nem kezdeményezhetd, azonban az
EPK lehet6séget biztosit arra, hogy az allampolgarok legalabb az Eurdpai Bizottsagig
(EB) eljuttathassak jogalkotasra vonatkoz6 kezdeményezéseiket.

Kutatasomban arra keresem a valaszt, hogy milyen elképzelések és reformok szii-
lettek arra, valamint milyen politikai és intézményi akadéalyai vannak annak, hogy
az EU a kozvetlen demokracia intézményrendszerének bevezetésével demokratizalja
a dontéshozatalat (szlikebb értelemben), és ezen keresztiil a tagabb értelemben vett
politikai rendszerét. Ehhez egyfeldl az 1990-es évtized kezdete 6ta az unios kozvetlen
demokracia megvalositasarol szolo, tarsadalomtuddsok és civil szervezetek altal elké-
szitett javaslatokat elemzem. Ezek a javaslatok els§sorban a svajci szovetségi szintd
kdzvetlen demokratikus déntéshozatal mintajat kévetik. Am mindmaéig nemhogy nem
valosultak meg, de komolyabb figyelmet sem kaptak az Unid jov6jét meghatarozd
tagallami és kozosségi dontéshozok vagy az eurdpai integraciéval foglakozd tarsa-
dalomtudomanyok részérél. Masfel6l azonban — a papiron maradt tervezetek elem-
zése mellett — egy megvalosult unios demokratizacios céld dontéshozatali reformot,
az EPK intézményét, és ennek 2012-17. majusa kozotti, 6téves gyakorlatat is megvizs-
galom. Az EPK ugyan nem tartozik a sztik értelemben vett (és az altalam e kényvben
hasznalt) kozvetlen demokracia fogalmi és intézményrendszerébe, inkabb a kozvetlen
demokracia ,el8szobdjanak” tekinthet8, ugyanakkor mégis érdemes ennek gyakorlatat
is megvizsgalni. Az EPK szabalyozasan és gyakorlatan keresztiil ugyanis valds képet

1. BEVEZETES 15



kaphatunk arrdl, hogy — némi eufemizmussal szélva — milyen mértékig ,birja el”,
vagy — szigoribb megkozelitésben — ,tliri meg” a kozosségi dontéshozatal a kozvetlen
allampolgari részvételt, és milyen tag teret biztositottak az unids polgarok szadmara
a dontéshozok (beleértve a szerzédéseket elékészitd tagallami kormanyokat, és az azo-
kat ratifikalo tagallami torvényhozasokat) az EPK intézményesitésével.

1.1. A konyv kutatasi kérdései és szerkezete

Kutatasomat harom alapvetd kérdés koré épitem. Az els6 kérdés az, hogy miként értel-
mezheté az EU demokratikus deficitje a demokracia részvételi elmélete alapjan. Mit
jelent a demokrdcia és a demokratikus jelz6 e megkozelités szerint, és milyen szem-
pontok mentén vizsgalhatjuk egy adott politikai rendszer demokratikus deficitjét ezen
elmélet alapjan? A masodik kérdésem, hogy a kozvetlen demokracia intézményrend-
szere és gyakorlata mint a részvételi demokracia legteljesebb, legmagasabb szintli meg-
valosulasa, milyen normativ és intézményi jellegzetességeket hord magaban. Mik azok
a normativ és intézményi szempontok és jellemz8k, amelyek figyelembevétele a koz-
vetlen demokratikus intézmények alkalmazasanak feltétele egy politikai rendszerben?
A harmadik kérdésem pedig, hogy vajon megvalosult-e, illetve megvalésulhat-e az EU
demokratikus deficitjének csokkenése és demokratizacidja ezen szempontok mentén
az altalam vizsgalt harom tertileten keresztiil (eddig lezajlott unios tematikaji nép-
szavazasok, EPK gyakorlata, uniés kozvetlendemokracia- és népszavazas-tervezetek).

1.1.1. Az EU demokratikus deficitje és a demokracia részvételi elmélete

E konyv egyik kulcsfogalma a demokratikus deficit, igy az els6 rész az EU és a demok-
racia kérdéskorét targyalja: milyen demokratikusdeficit-fogalmak jelentek meg az
elmult évtizedekben (2. fejezet), és miképp értelmezhet6 ez a fogalom egy 1j, a demok-
racia részvételkozpontt elméletére alapozva (3. fejezet).

Az uniés demokratikus deficit témakore az elmult harom évtizedben meglehetésen
gazdag irodalmat eredményezett, s bar a fogalom komplex és sokrétdi, a klasszikus
vita alapvetéen az EU demokratikussaganak lehet6sége és sziikségszertisége koriil
zajlik. A harom klasszikus megkozelités (MAJONE 1998, 2006; MORAVCSIK 2002, 2008;
ForLEsDAL — Hix 2006) mellett, amelyek leegyszertsitve a demokratikus deficit 1été-
r6l, avagy nem létérdl és tartalmarol szolnak, tovabbi értelmezések is megjelentek,
melyek a klasszikusnak tekinthetd olvasatoktdl eltéré megkozelitésben vizsgaljak az
EU demokratikus deficitjét. Az eurdpai démosz jelent8ségérél és a kozos deliberativ tér
hianyardl lasd HABERMAS (2012, 2015), a tagallamok nem-demokratikus fordulatarol
és az EU tagallami demokratizacios lehet6ségeir6l lasd KELEMEN (2017). A demokra-
tikus deficitrél szolo vita kiterjedését jol illusztralja, hogy napjainkban mar nemcsak
maganak a jelenségnek, hanem a jelenségrél szold vitaknak is 6nallé irodalma lett
(GOODHART 2007; JOLLY 2007).
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A klasszikus elméletek kozos pontja, hogy az EU demokratikus jellemz6it és ezek
hianyossagait a demokracia képviseleti paradigmajaban vizsgaljak. Akar tagadjak,
akar elismerik a deficit 1étét, ezt dont6en az EU és a tagallamok kozotti viszonyrend-
szerben, valamint a képviseleti intézmények miikodésén keresztiil értelmezik.

Ellentétben a féaramu demokratikusdeficit-értelmezésekkel, amelyek a képvisele-
tet helyezik a kozéppontba, a demokracia értelmezhet6 a részvétel fogalma feldl is,
amint azt Carole Pateman Participation and democratic theory cimd, a demokraciael-
mélet politikatudomanyi irodalmaban mérfsldkének szamit6 konyvében meggy6z6en
kifejtette (PATEMAN 1970). Nemcsak Pateman hangsilyozza, hogy a demokracia kulcs-
fogalma a részvétel. Philippe C. Schmitter és Terry Lynn Karl ugyancsak kiemelik,
hogy a demokracia alapvet6 jellemzdje, hogy tobbféle csatorna all rendelkezésre érde-
keink kifejezéséhez (ScHMITTER — KARL 1991: 28). Ezt a tobbféle kifejezési lehet8séget
értelmezhetjiik ugy is, hogy tobb (helyi, regionalis, orszagos, unios) szinten, eltéré
id6pontokban és eltérd valasztasi rendszereken keresztiil fejezhetjiik ki politikai prefe-
rencidinkat. Azonban értelmezhetjitk ugy is, hogy mindezek csak egyféle — képvise-
leti uton torténd — érdekkifejezést biztositanak, ami végsé soron egyféle (képviseleti);
azaz a pluralis érdekkifejezési lehetéséghez nem elégséges a képviselet megléte, hanem
szitkséges a nem képviseleti, azaz részvételen alapuld is.

Eltéréen a demokracia képviseleti megkozelitésének meglehetésen széles és mély
irodalmatol, amely azt targyalja, milyen normativ és intézményi el6feltételei és jel-
legzetességei vannak a (képviseleti) demokracianak, a demokracia részvételkozponta
elméletének ilyen részletes mércéi nem ismertek, igy ezek rogzitésére ugyancsak a 3.
fejezetben keriil sor. Amellett érvelek, hogy akkor nevezhetiink egy politikai rendszert
demokratikusnak, ha mind a képviseleti, mind a kozvetlen részvétel biztositott a poli-
tikai dontéshozatalban. Képviselet és részvétel egyiittese haromféle modon jelenhet
meg egy politikai rendszerben: mellérendelt mddon, amikor a képviseleti intézmények
és az allampolgarok egyarant barmikor, sajat elhatarozasukbdl politikai déntéshozo-
ként cselekedhetnek. Kiegészité elemként van jelen a részvétel, ha ez nem az allam-
polgarok sajat kezdeményezésre, hanem jogszabalyi kotelezettségbdl eredben torténik,
és/vagy a képviseleti dontéshozatalt a részvételi dton sziiletett dontés nem koti. Végiil,
alarendelt a részvétel a képviseletnek, ha ez kizarolag a képviseleti intézmények kez-
deményezésre torténik, és az eredmény semmilyen kotelezettséget nem rd rajuk. E
mérce szerint tehat demokratikus deficittel kiizd az a politikai rendszer, ahol a részvé-
telnek nem a mellérendelt forméja van jelen.

A demokracia részvételi elméletének alkalmazéasa az EU demokratikussaganak
vizsgalataban arra is lehetéséget teremt, hogy kikeriiljiikk azt a demokratikus deficit
kapcsan rendre megjelend vitat, amely az EU allamisagarol szol, és az allamisag hia-
nyaval érvelve relativizalja vagy éppen eljelentékteleniti az uniés demokraciarol sz6ld
diskurzust. Ha a demokraciat nem a képviselettel, hanem a részvétellel azonositjuk,
akkor egyértelmuen deficites az unids politikai rendszer, hiszen az allampolgari rész-
vétel lehet8sége rendkiviil csekély. E deficit feloldasat teljes mértékben a kozvetlen
demokracia, vagyis az iniciativa és a referendum (I&R) intézményrendszere biztosit-
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hatna, ami a képviseleti és az allampolgari (kézvetlen részvételen alapuld) dontésho-
zatalt mellérendelt formaban biztositja. Részlegesen, de mar legalabb valamilyen rész-
vételi lehetéséget teremt a napirend-kezdeményezés, amely legalabb az allampolgarok
javaslattételi (de nem dontéshozatali) jogat jelenti. Ugyanakkor sok mulik azon, hogy
milyen elvi és gyakorlati megfontolasok jellemzik ezeknek az intézményeknek a beve-
zetését, tartalmi és eljarasi szabalyozasaikat.

Elkertilend6, hogy a kutatas parttalanna vagy attekinthetetlentl hatalmas mére-
tivé valjon, harom megszoritast, lesztkitést kellett tennem. Az egyik a demokracia
és a demokratikus fogalmak értelmezése. Az egyik lehetséges megoldasnak kinalko-
zott volna, hogy a napjainkban hasznalatos demokraciaindexeket (példaul a Freedom
House altal készitett Nations in Transit vagy a Countries at the Crossroad jelenté-
seket megalapozé indexek, az Economist Intelligence Unit, a Polity 4 Project, a Ber-
telsmann Transformation Index) alkalmazom az EU demokratikussaganak vizsgalata
soran. Ezek a mércék azonban alapvetden a képviselet-kozpontti demokraciaelméletek
normativ kovetelményeire, valamint a liberalis alkotmanyossag minéségére helyezik
a hangsulyt, nem pedig a részvételre, ami pedig jelen iras egyik kulcskategoériaja.!
Egy ilyen vizsgalat természetesen érdekes és értékes mondanivaléval szolgalhatna
a demokratikus deficitrél sz6olo vitdban, azonban nem vinne minket kozelebb a rész-
vételi demokracia fel6li elemzéshez. Ugyancsak ebbdl a megfontolasbél eredéen nem
ismertetem hosszasan a demokracia fogalomtorténetét és a demokracia irodalma-
nak fejlédéstorténetét sem.? Ehelyett arra helyezem a hangsulyt, hogy megprobaljak
rovid attekintést adni a demokracia irodalmanak altalam latott {6 iranyairdl, illetve
a demokratikus mint min8ségi jelz6 tartalmarol, osszetevéirdl.

A masik megszoritas a részvétel fogalmat érinti. Noha ennek szamos értelmezése és
megnyilvanulasa lehetséges a tiintetésektdl a peticion at a valasztasokon valo részvé-
telig, kutatdsomban a részvétel alatt a politikai részvételi jogot, vagyis a valasztdjogot
értem. Ennek kozvetett forméaja a képviselet megvalasztasa, kozvetlen forméaja pedig
a népszavazas kezdeményezése és a népszavazason vald részvétel (kozvetlen jogalko-
tas). Természetesen szdlnak érvek amellett, hogy a részvétel politikai értelemben nem
sztikithet6 és nem is szlikitend§ le a valasztojogra. Egy kibévitett részvétel-definicio
alapjan torténd kutatis azonban messze meghaladta volna egy doktori kutatas kere-
teit, arrdl nem beszélve, hogy ezen az uton elindulva nemcsak az Uni6 politikai szin-
terét, hanem a tagallamokat is vizsgalni kellett volna, ami ugyancsak belathatatlanul
és attekinthetetleniil kiszélesitette volna a kutatas terjedelmét.

A harmadik megszoritas az Unioéra mint vizsgalt teriiletre vonatkozik. Természe-
tesen az EU nem pusztan a Szerz6désben rogzitett unids intézményeket és a kozos-
ségi politikakat, hanem a tagallami és alacsonyabb szintl intézményrendszert, illetve
a kozosségi, tagallami és helyi szint( civil tarsadalmat is jelenti. Az uniés demokracia

1 A demokraciamérésekrél lasd tobbek kozott Acm 2017: 15-21; COPPEDGE et al, 2011; MOLLER —
SKAANING 2013.
2 A demokréciairodalom torténetérsl lasd tobbek kozott AGH 2017: 54-58; BIRCH 1993; DUNN 2006.
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tehat nem csupan a kozdsségi szintli dontéshozatalon, hanem a mezo- és mikroszint
vizsgalatan keresztiil is kutathat6. Ez a komplex rendszer azonban nem jelenti azt,
hogy ne lehetne kizarélag egyik vagy masik szintérre fokuszalni. Az tehat, hogy jelen
kutatas kizarolag a kozosségi dontéshozatalra koncentral, és nem vizsgalja részletesen
a tagéallami szintet, nem jelenti azt, hogy ne ismerné el a népszavazasok tagallami
vagy alacsonyabb szintl dontéshozatalban betdltott szerepét. De attol, hogy néhany
tagallamban lehet6ségiik van a polgaroknak egy-egy unids szerz6désrél szavazni, az
nem az Unidt, csak az egyes tagallamot teszi demokratikusabba (s6t az Unid szintjén
ez kifejezetten antidemokratikus, mert egyenlétlenséget jelent, lasd Rose 2013: 155).
Ebbél kiindulva jelen irdsban nem ismertetem részletesen sem az unids tagallamok
népszavazasi szabalyait, sem a kozosségi dontéshozatali szintereken tuli részvételi
lehet6ségeket (civil tarsadalom, érdekegyeztetés és érdekképviseletek szinterei, tagal-
lami belpolitika stb.).

1.1.2. K6zvetlen demokracia mint a részvételi demokracia megvaldsulasa

A konyv masodik része a kozvetlen demokracia intézményi jellegzetességeinek és
mikodésének elemzését tartalmazza: ez ugyanis elengedhetetlen ahhoz, hogy az
EU-nak a részvételi paradigma alapjan nyilvanvaléan létez6 demokratikus deficitje
feloldasara/csokkentésére iranyuld, az I&R teljes vagy részleges alkalmazasat javaslo
tervezeteket, valamint az EPK gyakorlatat elemezni és értékelni tudjuk. Ennek érdeké-
ben a részletes tematikus irodalmi attekintést (4. fejezet) a kozvetlen demokracia svajci
és amerikai gyakorlatanak attekintése (5. fejezet), valamint a kozvetlen demokraciaval
kapcsolatos leggyakoribb, féaramu politikatudomanyi munkakban megjelent kritikak
megvalaszolasa (6. fejezet) koveti.

A kozvetlen demokracia irodalma meglehetésen sokrétli. Az I&R svajci és amerikai
fejlédéstorténete és gyakorlata rendkiviil részletesen feldolgozott, mind a politikator-
ténet, mind a politikai rendszerre gyakorolt hatas, mind pedig alkotmanyjogi szem-
pontbdl. Ugyancsak szamos munka targyalja a tag értelemben definialt népszavazasok
kapcsan felmeriil6 politikatudomanyi kérdéseket (kampanyok, részvétel, mobilizacids
hatas stb.). Végiil, a demokraciaelméleti konyvek is foglalkoznak a kozvetlen demok-
racia kérdésével, szerzénként eltéré keretben és tartalommal feltoltve azt. Minthogy
azonban praxisként a modern kozvetlen demokracia Svajcban és az USA szovetségi
allamaiban miikodik, ezért az I&R jellemz6inek meghatarozasahoz csak ezt a két terii-
letet vontam be a kutatasba. Figyelmen kiviil hagytam azokat a politikai rendszereket,
ahol népszavazasokat tartanak ugyan, de a kezdeményezés és a referendum egyiitt
nem elérhet6. Ennek megfeleléen nem ismertetem azokat a munkakat sem, amelyek
jellemzben egy-egy orszag (igy példaul Magyarorszag) népszavazasi szabalyozasaval
és az ebbdl eredd specidlis hatasokkal, kozjogi és demokraciaelméleti kovetkezmé-
nyekkel foglalkoznak.

Jelen munka egyik kozponti eleme tehat a svajci és amerikai I&R gyakorlat 6ssze-
hasonlité elemzésébdl kialakitott szempontrendszer: mik azok a tényezdk, intézményi
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megoldasok és szabalyozasi elvek, amelyek a részvételi demokracia legfejlettebb (azaz
képviselet és allampolgari részvétel mellérendelt) formajat jellemzik, és amelyre igy
mar megfeleltethet a Bevezetd mottéjaban olvashatd, pluralis érdek- és értékkifeje-
zési csatornak és eljarasok meglétére vonatkozo leiras is. E szempontok meghataro-
zésara azért volt sziikség, mert a svajci és amerikai irodalom, valamint az I&R gya-
korlatat vizsgalo szerzdék (pl. ALTMAN 2011) ezekre eddig még nem keritettek sort. Az
intézményrendszer felépitése, miikodése és politikai kovetkezményei jol ismertek, am
a felépités és miikodés mogott meghuzodo normativ szempontok nem lettek nevesitve.
A svéjci és amerikai modellek 6sszehasonlitasa, amelyekben az I&R nem a képviseletet
korlatozd, azt kizar6 elemként van jelen, hanem azzal egyiitt/pArhuzamosan miitk6ds,
egyfajta hatalommegosztasi intézményként van jelen, lehet6séget teremt arra, hogy
meghatarozzam ezeket a szempontokat.

A kutatas alapjan harom normativ jellemz8 rogzithet: a kezdeményezhet6ség,
a dontéskozpontisag és a kiszamithatésag szempontjai. E harom normativ jellemz8
lehetéséget biztosit arra, hogy egyfajta mérceként szolgaljon barmely politikai rend-
szer kozvetlendemokracia-intézményeinek vizsgalatara abbol a szempontbdl, hogy
valdodi dontéshozatali részvételt biztositanak-e vagy ennek csupan a latszatat. Ennek
megfelel6en, ezek mentén mar meg tudjuk vizsgalni az EU szinterén megjelené rész-
vételi demokraciat er8siteni szandékozo6 otleteket, intézményeket és gyakorlatot is.

Néhany, a kozvetlen demokracia és az EU demokratizacidja kapcsan kevésbé meg-
hataroz6 kérdésre nem térek ki. [gy nem ismertetem hosszasan az I&R svajci és ame-
rikai fejlédéstorténetét, mert ugyan mindkét orszagban rendkiviil érdekes és tanul-
sagos vitak, fejlemények és kolcsonhatasok soran formalédtak ezen intézmények, 4m
ezek jelen témank szempontjabdl kisebb jelent6séggel birnak. Ennek megfeleléen az
els6 valtozatban még 6nalld, meglehet6sen részletes svajci-amerikai torténeti fejezetet
a kézirat végs6 valtozataban egy fejezet bevezetbjére roviditettem.

Azzal a sajatos egybeeséssel, hogy Svajc és az USA foderaciok, amelyek ebbél
a szempontbdl is mintaul szolgalhatnanak az EU szamara, ugyancsak nem foglal-
kozom, két okbol sem. Egyrészt, mert a két orszag nem azért keriilt a vizsgalatom
fokuszaba, mert mindkett§ foderacid, hanem mert ebben a két orszagban mtikodik
a modern I&R. Masrészt irasom nem az EU foderativ fejlédésének lehetséges iranyait
(lasd példaul TRECHSEL 2005), hanem a demokratikus deficit csokkentésének lehet6sé-
gét vizsgalja.

1.1.3. Részvételi demokracia az EU-ban

A harmadik rész az EU ,kozvetlen demokratizaciéjanak” az elemzését foglalja maga-
ban. Els6ként a mar lezajlott, eurdpai integraciés témakorben megtartott népszavaza-
sokat (7. fejezet), majd az EPK intézményét és gyakorlatat (8. fejezet) elemzem, végiil
pedig a civil szervezetek és tarsadalomtudosok altal megfogalmazott, az I&R teljes
vagy részleges bevezetésérdl szolo javaslatokban rejlé demokratizacios lehetéségeket
vizsgalom (9. fejezet). Mindharom esetben ugyanazon szempontok alapjan, a demok-
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racia részvételi elmélete, valamint az I&R gyakorlata, és az ebbdl kirajzolodo, 5. feje-
zetben meghatarozott normativ szempontok fel6l végzem el az elemzést, amelyeknek
Osszegzését, valamint az unids demokratizacio esélyeit az utolso, 10. fejezetben tar-
gyalom.

Az unids tematikaji népszavazasokat elemezve nyilvanvalo, hogy ezek legnagyobb
része a kozvetlen demokracia normativ szempontjainak nem felel meg. Legjelentésebb
résziik a képviseleti intézmények altal mar meghatarozott kérdések utdlagos legitima-
cios forrasaul szolgal, amely természetesen nem elhanyagolhat6 funkcidja a kozvetlen
demokracianak, de az allampolgar kezdeményezési, proaktiv szerepét abszolut kizarja.
Ezt tetézi, hogy az unids tagallamok dont6 tobbségében unids kérdésben alig tartot-
tak népszavazast. Ebb8l kovetkezéen az unids allampolgarok kozott rendkiviil magas
foku politikai egyenl6tlenség jon létre, annak eredményeként, hogy amig egy ir vagy
dan valaszté az orszagaban rendszeresen sorra keriilé népszavazasokon az egész EU
jovéjérdl donthet, az Unié lakossaganak kozel 98%-a ezzel a lehet6séggel/joggal nem
rendelkezik.

Az EPK bevezetése ebbdl a szempontbdl kifejezetten iidvozlends, hiszen a napi-
rend-kezdeményezés unios szinten valé megjelenése ezt az egyenl6tlenséget megsziin-
teti. Ugyanis immar nem az egyes tagallamok I&R szabalyozasan mulik az allam-
polgari részvétel, 1évén az EUSZ biztositja ezt szamukra. Ugyanakkor az is vilagossa
valik az EPK els6 6t évének® gyakorlatat elemezve, hogy a szabalyozas mogott nem
a részvétel erésitése és konnyebbé tétele, hanem a képviseleti intézmény — esetiinkben
az Eurdpai Bizottsag — diszkrecionalis dontéshozatali jogkoreinek a védelme volt és
maradt az elsédleges. Sem a szabalyozas, sem a gyakorlat nem felel meg az I&R nor-
mativ szempontjainak. Azaz elmondhatd, hogy bar sokan f(iztek az EPK bevezetésé-
hez nagy reményeket az unios részvételi demokracia megerdsitése terén, az intézmény
eddig nem valtotta be ezeket.

Az unids [&R-tervek dsszehasonlitd elemzése soran azt talaljuk, hogy ezek — 1évén
dontben svajci mintara irddtak — megfelelnek az elvarasoknak, azaz a részvételt bizto-
sité normativ szempontoknak. K6zos jellemzdjiik az is, hogy a tagallami szabalyokra
nincsenek kiillondsebb tekintettel. Azt a problémat/kihivast tehat nem targyaljak,
hogy az unids tagorszagok egyikében sincs I&R, és referendum is csak alig, igy ebb6l
kovetkezéen legalabbis ellentmondasos helyzetet eredményezne, ha egy orszagban
belpolitikai kérdésekben nem, csak uniés témakban lehetne népszavazast vagy refe-
rendumot kezdeményezni. Tekintettel arra, hogy a javaslatok megvaldsulasanak esé-
lye csekély, felmeriilhet a kérdés, hogy miért érdemes akkor egyaltalan 6sszehasonlito
elemzésben targyalni 6ket. Hangsilyozva, hogy a politikai realitasok nem képezhetik
a politikai intézmények fejlesztésérél valé gondolkodas akadalyat, az is e javaslatok
elemzése mellett sz0l, hogy az ezekbdl leszlirhetd tanulsagok barmely politikai entitas

3 A kutatas soran a 2012-2017. majus idészakban inditott kezdeményezéseket vizsgaltam, igy a 2017.
majus utani kezdeményezésekre és fejleményekre nem térek ki.
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I&R reformjanak alapjaul szolgalhatnak, beleértve az EPK intézményének tovabbfej-
lesztését is.

1.2. Elméleti és modszertani keretek

A targyalt téma elsé pillantasra harom tudomanyteriilet, a politikatudomany (demok-
racia), a jogtudomany (sziikebben az alkotmanyjog) és a nemzetkozi kapcsolatok (szt-
kebben az Eurdpa-tanulméanyok) hataran mozog, de alapvet6en politikatudomanyi
munka, ezért a politikatudomany elméleti és modszertani megkozelitéseire alapozva
késziilt. A politikatudomany elméletei koziil harom meghatarozo6 elmélet, a demokra-
ciaelmélet, a diskurzuselmélet és az institucionalizmus is alkalmazhat6 a valasztott
kérdéskor — demokratizacié és kozvetlen demokracia — vizsgalatara, am ezek koziil
a normativ elméletet és az institucionalizmus elméletét és modszertanat alkalmazom.

A demokréacia politikatudomanyi irodalma ugyanis els6sorban a normativ elmélet
és az institucionalizmus elméleteit hasznalja: elméleti megkozelitésben a normativiz-
mus részben deskriptiv, részben preskriptiv, gyakorlati megkozelitésben pedig a poli-
tikai rendszer intézményeit vizsgalja.* Ugyanez jellemzi az EU-r6l sz6l6 politikatudo-
méanyi munkékat: a normativ elmélet (halad-e el6re az integraci6, megvalosulnak-e
az alapvet6 célok és értékek, demokratikus-e az EU stb.) mellett az egyes intézmények
és politikak vizsgalata igencsak meghatarozé a tudomanyagon beliil. Ebbél a szem-
pontbdl kiilondsebb vjitast ne varjon az olvaséd: hasonléan sok mas munkahoz, én is
a demokratikus miikodés sajatossagait vizsgalom, és ezt részben mar ismert demok-
raciaelméletekre, részben politikai intézmények mitikodésének vizsgalatara alapozom.

Amiben azonban remélhetéleg mégiscsak sikertil 0j ismeretekkel gazdagitani
a demokracia és az EU politikatudomanyi irodalmat, az a konkrét demokraciaelmélet
és a vizsgalt intézmény kivalasztasabdl adodik. Az EU demokratikussaganak vizsga-
lata és a demokratikus deficitrél sz6l6 vita ugyanis alapveten egyrészt az EU alla-
misaganak kérdése fel6l, masrészt a demokracia képviseleti paradigmajan keresztiil
targyalja a demokratikus deficit jelenségét. Ezeket a féaramot jellemz6 vitapontokat
azonban csak vazlatosan ismertetem majd, de nem reflektalok rajuk részletesen. Ami

4 Jelen konyvben a politikatudomény diszkurziv elméletét nem hasznalom, ugyanakkor ez nem jelenti
azt, hogy a kozvetlen demokracia témakore nem birja el a diskurzuselemzést, sét. Meggy6zG6désem,
hogy a népszavazasok és a kozvetlen demokracia magyarorszagi politikatorténetének, és a politikai
rendszerben betolt6tt szerepének az elemzése leginkabb az 1988-89-t6l kezd6d6 mintegy harminc év
politikai diskurzusain keresztiil lenne megvalésithato és megértheté. A jogszabalyok és a politikai gya-
korlat adta felszin alatt ugyanis a ,,szovegvaldsdg” mutatna meg leginkabb, miért is lett ennyire prob-
birdsag, akar a parlament, akar az alkotmanyjogi és politikatudomanyi szakirodalom egyértelmtien
ravilagitanak arra, hogy az értelmiségi és politikai réteg (nagyon kis kivétellel) olyannyira a képviseleti
paradigmaval azonositotta (és azonositja) a demokraciat, hogy a népszavazas nem demokratikus lehets-
ségként, hanem inkabb a képviselet akadalyaként, s6t ,életveszélyes” és (barmennyire is oximoron, de)
antidemokratikus fenyegetésként volt/van jelen a magyar kozjogi gondolkodas f6aramaban.
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az allamisag kérdését illeti, David Easton rendszerelmélete alapjan leszogezhetd, hogy
ha az EU nem is allam (sem a szuverenitas, sem a weberi er6szak-monopélium, sem
a nemzetkozi jog értelmében), bizonyosan megfelel a politikai rendszer fogalmanak,
amiképp azt Simon Hix és Bjern Heyland alaposan bemutatja (Hix - HoyLAND 2011:
12-16). Masfel6l azonban, kilépve a demokratikus deficit képviselet-kozpontt értel-
mezéseibdl, az elséként Pateman altal megjelenitett részvételkdzpontii demokracia
(PATEMAN 1970) megkozelitésének alkalmazasa, és ennek alapjan a képviselet és az
allampolgari részvétel kapcsolatanak modellezése az EU demokratikus deficitjének uj
értelmezési lehetGségét adja.

Az kotet masik lehetséges Gjitasa a kozvetlen demokracia intézményrendszerének
vizsgalata. Ennek soran az institucionalizmus mindharom moddszertanat (deskrip-
tiv-induktiv, formalis-jogi, torténeti-6sszehasonlitd) alkalmazom, amikor az I&R svajci
és amerikai gyakorlatardl, és ennek kapcsan a kozvetlen demokraciaval szemben legy-
gyakrabban hangoztatott kritikikrél irok (RHODES 1995: 42-47). Ujdonsagértékkel
nem 6nmagaban az I&R bemutatisa, hanem a komparativ elemzés alapjan kialakitott
szempontrendszer birhat. Ha abbdl indulunk ki, 6tvézve Pateman (1970) és a Schmitter
- Karl (1991) szerzéparos téziseit, hogy a demokracia elsésorban a kozos dontéshoza-
talban valé allampolgari részvétel pluralis formait kell, hogy biztositsa, akkor ennek
az intézményi oldalat, a megvaldsitas lehetséges formait is vizsgalnunk sziitkséges.
Ennek a vizsgalatnak az elemzési keretét, szempontrendszerét a svajci-amerikai 6ssze-
hasonlit6 elemzésre alapozva készitem el. Erre azért van sziikség, mert noha a koz-
vetlen demokracia témakore egyre névekvé irodalommal rendelkezik, am ezek az ira-
sok maig alapvetéen megmaradtak a klasszikusnak tekintheté kérdéseknél (Milyen
intézmények vannak az egyes orszagokban? Hogyan viselkednek a szavazok és az eli-
tek a népszavazasok kapcsan? Milyen szakpolitikai kovetkezményei, hatdsai vannak
a kozvetlen jogalkotasnak?), addig az I&R demokraciaelméleti megkozelitések (Dahl,
Sartori, Held stb.) els6sorban a képviselet-paradigma feldl irddnak, és ezért alapvetéen
a kozvetlen demokracia kritikajara koncentral (részletesen lasd a 4.2. és a 6. fejezete-
ket). Ugy is mondhatndm, hogy egyfelél til mélyen, mésfeldl tl felszinesen vizsgaljak
a kérdést: én a koztes szintet szeretném megtolteni tartalommal.

Nem konkrét idészakokat és népszavazasokat, szavazoi magatartast és elitstratégi-
akat vagy éppen dontéselméleti modelleket vizsgalok, hanem a két mintaallam segit-
ségével az I&R intézményrendszerét és szabalyozasi alapelveit, demokraciaelméletét
szeretném, ha vazlatosan is, de megalkotni. Masfelél viszont, nem is vélelmezett veszé-
lyeket és politikaelméleti téziseket tesztelek pusztan logikai és teoretikus kovetkezteté-
sek utjan, hanem az I&R gyakorlatat annak tényleges miikodése, valamint a részvétel-
kézpontu demokracia elmélete fel6l elemzem. Azt probalom meg tehat feltérképezni,
hogy a kozvetlen demokréacia svajci és amerikai modelljébél milyen szabalyozasi elvek
és demokratikus dontéshozatali jellemz&k rajzolodnak ki, ezzel vissza is kanyarodva
a normativ megkozelitéshez. Mit6l lesz valoban ,koézvetlen demokratikus” egy kezde-
ményezésre vagy referendumra vonatkozo szabalyozas.
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Ezek az elvek és jellemz6k adjak ugyanis az EU ,kozvetlen demokratizaciéjanak”
a 7-9. fejezetekben elvégzendd vizsgalati szempontjat: ezeket alkalmazom az eurdpai
integracios népszavazasok és az EPK elemzésénél is, és ezek segitségével értékelem
a meg (még) nem valésult, de irott formaban elérhet6 unios népszavazasi és kozvetlen-
demokracia-terveket is.

Az elméleti-mddszertani keretek felvazolasa nem lehet teljes, ha nem térek ki e
kutatas személyes oldalara. Mar csak azért sem, mert a demokracia rendkivil érték-
telitett fogalom, igy az errél vald politikatudomanyi értekezések, még ha az ember
objektivitasra térekszik is, nem lesznek értéksemlegesek. Onmagéban a Pateman (1970)
altal felvazolt két paradigma, a demokracia képviseleti és részvételi értelmezése kozti
valasztas is bizonyos értékeket hangstlyosabba, mésokat jelentéktelenebbé tesz. Mint-
hogy a demokraciat a részvétellel azonositom, igy a képviseletet nem mindenekfelett
allé védendd értéknek és megsziintethetetlen adottsagnak tekintem, hanem csupan
a Schmitter — Karl (1991) paros altal irt pluraliseljaras-elv egyik lehetséges, de nem
kotelez6 (értsd: a demokracidhoz elengedhetetlen) formajanak. Ugyanakkor a koz-
vetlen demokraciat sem tekintem ,jobb” vagy értékesebb dontéshozatali forménak,
~csak” a leginkabb demokratikusnak a részvétel és a képviselet mas formaihoz képest.
Fontosnak tartom azt is, hogy a képviseleti és kozvetlen jogalkotast azonos mércék
és elvarasok alapjan vizsgaljam és elemezzem — még akkor is, ha ez forditott helyzet-
ben, a képviselet-paradigma alapjan irott munkakban a kozvetlen demokracia kapcsan
csak nagyon ritkan tapasztalhato.

A tarsadalomtudoést szinte magatol értet6déen kinzé objektivitas dilemmajara per-
sze megnyugtatasul szolgalhatnak a demokratizacios irodalom egyik uttoéréje, Lau-
rence Whitehead szavai.

~Madison Federalist Papers cimi miivét ‘normativ elkételezettségbdl’ irta, jol
megvalogatva a torékeny amerikai alkotmanyos koztarsasag konszolidaciojat
tamogat6 Osszehasonlitd érveket. Tocqueville azért tanulmanyozta az ameri-
kai demokraciat, hogy elésegithesse Franciaorszagban a liberalis berendezkedés
minél hathatésabban védelmezhesse az 0j demokracia biztonsagat. Weber fon-
tos tanacsadoi szerepet toltott be a weimari alkotmany megszerkesztésekor,
és mindent megtett azért, hogy tarsdalomtudosi tekintélyét és komparativista
tudasat latba vetve tamogassa egy Uj demokratikus rend kialakulasat és meg-
szilarduléasat a Vilmos csaszar utani Németorszagban. Ilyen el6zmények utan az
talanodnia, ha tanulméanyaik soran a politikatudomany maés teriiletein napja-
inkban a szokéasosnal normativabb, szubjektivabb vagy preskriptivebb teriiletre
érkeznének. A téma természete sok esetben megfeleléen indokolja az oksagi
magyarazat és a megértés, a bizonyiték és az itéletalkotas vagy a demonstracio
és a meggy6zés kozotti hangsulyeltolodasokat.” (WHITEHEAD 2003: 356-357)
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Mindazonéltal a tisztesség megkivanja, hogy a személyes elfogultsigomat mar most
jelezzem: a kozvetlen demokracia (és igy a svajci és amerikai politika), valamint az
eurdpai integraci6 kérdése nemcsak tudomanyos, de koz- és maganérdeklédésem tar-
gya is. Meggy6z6désem, hogy mind a svajci, mind az amerikai demokracia szamos, az
emberi tarsadalmak életét és egytittmiikodését lehetévé tevé vjitast és megfontolandd
gondolatot eredményezett. Hasonloképpen, az eurdpai integraciot az eurdpai tarsadal-
mak torténetének legnagyobb (ambar torékeny) sikerének és eredményének gondolom,
tamogatva egy foderativ és demokratikus Eurdpai Unid létrejottét. E doktori értéke-
zést részben az ehhez vald hozzajarulasnak is szanom.

1.3. Irodalom, forrasok

Tekintettel arra, hogy jelen munka tobb, kilon-kiilon is igen kiterjedt irodalmi hat-
térre épuilé témakort targyal (demokratikus deficit az EU-ban, demokraciaelméletek,
kozvetlen demokracia, eurdpai integracios népszavazasok), a kovethet6ség és az érthe-
téség kedvéért a részletes irodalmi attekintést a vonatkozo fejezetek elején, a kozvetlen
demokracia kapcsan pedig egy egész fejezetben ismertetem, igy most csak a felhasz-
nalt irodalom és forrasok altalanosabb jellemzésére szoritkozom.

A szakirodalmi valogatasanal minden esetben torekedtem arra, hogy elsGsorban
politikatudomanyi munkakat hasznaljak. Ez nem a tars-tarsadalomtudoményok jelen-
rendszer végigvitelét volt hivatott szolgalni. Ugyancsak fontosnak tartottam azt is,
hogy a kézvetlen demokracia és az integracios népszavazasok elemzésénél elsésorban
az adott orszagok tudoméanyos forrasait és szakirodalmat hasznaljam. A svajci vagy
amerikai kozvetlen demokracia egy-egy, a népszavazasokat targyalé tanulmanyko-
tetben joval felszinesebb formaban és tartalommal jelenik meg, mint azokban a mun-
kékban, melyek az I&R torténetének és gyakorlatanak minden részletére és aprosagara
kitérnek.

A valogatas masik fontos szempontja a konyv alapjaul szolgald kutatis elméle-
ti-modszertani kotottsége. Az EU demokratikussaganak, a kozvetlen demokracianak
és az unios népszavazasoknak egyre b6viil a behaviorista irodalma. Mivel azonban ira-
som a demokracia részvételi paradigmajan és a kozvetlen demokracian keresztiil egy
normativ demokraciaelmélet és az institucionalizmus 6sszekapcsolasara épiil, ezért az
alapvetéen behaviorista munkakat csak annyiban tartom relevansnak, amennyiben
azok a fenti megkozelitésekhez kapcsolodnak.

A konyvben felhasznalt think tank-elemzések, policy reportok, valasztasi osszegzé-
sek és beszamolok mellett rendkiviil gazdag forrasnak bizonyultak a svajci és amerikai
kozigazgatasi adatbazisok, amelyek idénként meglepd részletességgel, szinte mindenre
kiterjed6en elérhetévé tették a svajci és amerikai kozvetlen demokracia torténetét, fej-
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16dését, jelenlegi szabalyait és gyakorlatat.’ Az EB szintén viszonylag részletes adatok-
kal szolgal az EPK szabalyozasardl és gyakorlatardl, ugyanakkor a kezdeményezése-
ket elbiralé bizottsagi gyakorlat tartalmaban, érveiben és folyamataban joval kevésbé
transzparens, igy ez a forrasokhoz valé hozzaférésnek, és igy a megismerhet6ségnek
és elemezhet6ségnek is korlatja volt.

A felhasznalt forrasmunkak legjelentésebb része angol, kisebb szamban francia
nyelven irédott. Az uniés dokumentumoknal, ha van ra lehet6ség, a konnyebb kezel-
het8ség érdekében a hivatalos magyar nyelvi valtozatot, ennek hianyaban az angol
nyelvil valtozatot hasznalom. Az amerikai forrasok esetében az angol, a svijci forra-
soknél a francia és (ha van, akkor) angol nyelvi valtozatokat hasznalom.

5 Abban a néhany esetben, amikor elakadtam par amerikai szovetségi allam kapcsan, kifejezetten gyors és
hatékony segitséget nyujtottak az adott allamok igazgatasi szakemberei. Maine allam kincstarnokanak
hivatalabdl példaul mintegy fél 6raval az e-mailem elkiildése utan mar meg is kaptam a kért segitséget.
Az EKP kapcsan az Eurdpai Bizottsagnak és az Eurdpai Parlamentnek (EP) 3 éve irt levelemre még nem
érkezett valasz.
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2. A DEMOKRACIA ERTELMEZESE AZ EUROPAI
INTEGRACIOBAN

»Bizonyos, hogy az egyesiilt Eurépa 6ntudata megerdsidne, és hatdarozot-
tabb format ontene, ha id6rél idére eurdpai szintii szavazas erdsitené meg.
A valaszté egy egységes valasztoi kozosség részévé valna, és a tarsult terii-
letek egészét érintd célkitiizésekrdl nyilvanithatna véleményt.”
(ScHUMAN 1991: 121)

2.1. Az eurdpai egységfolyamat demokraciairodalma

Az eurdpai integracio elsé masfél-két évtizede dontéen a gazdasagi integraciorol szolt
— am az 1970-es évektdl egyre erdteljesebben keriilt napirendre az Eurépai Kozosségek
(EK) politikai rendszerének mtikodése, majd pedig a demokratikus deficit fogalmanak
megjelenésével a demokracia és az eurdpai integracio kérdéskore is (MENY 2005: 183).
Ez a valtozas természetesen az eurdpai integraciérol szol6 irodalomban is visszako-
szon: mikozben az elsé évekbdl, évtizedekbdl alig talalni olyan munkat, amely az
Eurépai Gazdasagi Kozosség (EGK), majd EK politikai rendszerét és ennek demokrati-
kussagat vizsgalna. Az europesszimizmus 1970-es évtizedre esé iddszakanak megjele-
nésével az integracié demokraciairodalma is utjara indult, és mara szinte attekinthe-
tetlen mennyiségli munkat foglal magaban, amelyben a demokratikus deficit fogalma
is béséges forrassal rendelkezik.

A maastrichti szerz6dések ujabb fordulatot jelentettek: az EU létrehozéasa nemcsak
egy Ujfajta, strukturaltabb kozosséget hozott 1étre. A demokracia elvének és értékének
deklaracidja, és ennek érvényesitése a kozosség intézményeire és azok miikodésére,
az unios allampolgarsag bevezetése, valamint a ,polgarkozelibb” dontéshozatal célki-
tlizésének okan az 1990-es évektdl valt az integraciorol szolo szakirodalom egyik emi-
nens témakorévé az unios demokracia vizsgalata. Az alkotmanyozasi kisérlet (2001-
2005) és kudarca csak felerdsitette ezt a jellegzetességet. A reformokat legalabb részben
a tagallami alkotmanybirésagok, valamint allamfék altal megtestesitett — akadalyai,
az eurdpai intézményrendszerben bekovetkezett valtozasok — igy példaul az allando
elnok az Eurépai Tandcs (EiT) élén, vagy az EP valodi tarsjogalkotova valasa — ugyan-
csak visszakoszonnek az EU politikai rendszerérdl, annak demokratikussagarol szolo
munkakban.

Ezeket az EU és demokracia témakoreivel foglalkozé munkakat két 6 csoportba
sorolhatjuk. Az elsé csoport vagy iranyzat az Uni6 és a demokracia viszonyat, az EU
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legitimacios alapjat, a demokracia integracios kivitelezhet8ségét targyalja. Az ide sorol-
haté szerz6k azt jarjak korbe, milyen kihivasokat jelent a demokracia az EU szamara.
Ezek kozé tartoznak Joseph Weiler tanulmanyai (1995), amelyek az éppen megsziilet§
uniét vizsgaltak, és amelyek maig minden integracios demokracia témaban irott mi
szamara hivatkozasi pontok. Simon Hix 2003-ban az unidés demokraciarél, Andreas
Follesdal 2004-ben az EU legitimacios elméleteirél publikalt azdta ugyancsak meg-
hatarozo jelent6ségti tanulmanyt. Yves Mény (2005) irdsa az unids szinti demokracia
sajatossagairdl, az ezzel szemben tamasztott tulzott elvarasokrdl, és a posztnemzeti
alkotmanyossag kihivasairdl szol, Robert Alan Dahl (2005) irasa pedig a demokracia
nemzetkozi szintéren valé megvaldsithatosagardl szol. Philippe C. Schmitter 2000-
ben megjelent konyve (How to democratize the European Union... And why bother?)
nemcsak tematikajaban, de szemléletében, nyelvezetében, érvelésében is kifejezetten
meghatarozé forras volt. Ez a m@ ugyanis a klasszikus, mondhatni féaramu integ-
racidirodalomtdl eltéré modon vizsgalja az EU miikodését, és a leird elemzés mellett
rengeteg olyan reformjavaslatot is megfogalmaz, amelyek megirasuk utan 10-15 évvel
is elgondolkodtatd, progressziv felvetések. Holott az Unié a kényv megirasa 6ta két
atfogd reformszerz6dést, és egy sikertelen alkotmanyozast is megélt.

A masodik csoportba vagy irdnyzatba azokat a munkakat sorolhatjuk, amelyek
kifejezetten a demokratikus deficit jelenségét (1étét és jellemz6it) targyaljak. A Mény
altal ,varazsszavak” jelz6vel illetett demokratikus deficit fogalomtorténetérdl, eltérd
jelentéstartamairdl, fejlédéstorténetérél szamos dsszefoglalo munka létezik. Esetiink-
ben azonban nem ezek a torténeti és 6sszegz6 munkak a relevansak, helyettiik inkabb
harom meghatarozé demokratikusdeficit-értelmezést és a kozottiik zajlo vitat tartom
érdemesnek réviden abrazolni.

Mindharom megkozelités fontos sajatossaga, hogy az Unié miikodésével is foglal-
kozik, és nem kizaroélag az integracio legitimacios alapjai mentén értekezik a demok-
ratikus deficitr6l. Giandomenico Majone (1998, 2006) a demokratikus deficit jelenségét
elsésorban a konszenzusos dontések miatt tartja szitkségszeriinek, és egyben elfogad-
haténak, mig Andrew Moravcsik (2002, 2008) elbb a demokratikus deficit védelmében,
majd e jelenséget tulajdonképpen teljes egészében tagadva az EU sui generis jellegét
és ezzel egyiitt is demokratikus miikodését hangstlyozza. Andreas Follesdal és Simon
Hix k6z6s tanulméanyukban (2006) az el6bb emlitett szerzékkel vitazva, az Eurdpai
Uni6 antidemokratikus jellemz6it ismertetik, és a demokratikus deficit legalabb rész-
leges feloldasanak jelent6ségét hangsilyozzak. Richard Bellamy (2010) az integracis
demokraciaelméletek két iranyardl szolo tanulméanyéaban az input-demokraciaelmé-
letnek vagy proceduralis demokraciaelméletnek is nevezheté megkozelitésrél, és az
ennek alapjan definialhaté demokratikusdeficit-fogalomrol ir.

A két iranyzat elhatarolasa természetesen 6nkényes: a két csoport 6sszekapcsolo-
dik. Ez olyannyira igy van, hogy az elsé csoportba sorolhaté munkak kozott ma mar
szamos olyat talalhatunk, amelyek a masodik csoportba tartoz6, demokratikus defi-
citrél szolo vitak rendszerezését, elemzését végzi el. Ilyen példaul Michael Goodhart
tanulmanya (2007) vagy Mette Jolly monografiaja (2007). Jolly tipoldgiaja jol abrazolja,
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hogy a demokratikus deficit jelensége koriili vitak sok esetben mennyire szerteaga-
zb6ak: megitélésem szerint pont ez lehet az oka annak, hogy maig nem alakult ki tudo-
manyos konszenzus e deficit milyenségérél. Csak addig jutottunk el, hogy a demok-
racia problémaként jelenik meg az EU politikai rendszere és mikodése szempontjabol
(GOODHART 2007: 567).

Mieldtt a demokratikus deficit értelmezéseire, valamint az unids demokracia és
az allampolgar viszonyanak paradoxonjaira ratérnék, réviden szélni kell az EU mint
politikai entitas, politikai rendszer néhany, a témam szempontjabdl meghatarozo jel-
legzetességérdl is. Mint latni fogjuk, a fenti szerz6k mindegyike egyetért abban, hogy
az EU adekvat mdédon nem hasonlithaté sem a nemzetallamokhoz, sem a nemzetkozi
szervezetekhez, felépitésében azonban mindkét politikai intézményrendszer meghata-
roz6 jegyeit megtalaljuk.

Az eurdpai integraci6 le nem zart folyamata, a végcél meghatarozatlansaga meg-
neheziti ugyan vizsgalédasunkat, ugyanakkor nem teszi lehetetlenné. Ahogy azt
Mény (2005: 184) is irja, nagyon ritka, hogy egy demokracia kiteljesedett, végsé for-
majat mar sziiletése pillanataban elérje. Ez a folyton valtozo jelleg tehat 6nmagaban is
kizarja, hogy ezt a nem statikus szerkezetet egy-egy statikus, évtizedek ota lényegében
véltozatlan intézményhez hasonlitsuk. Raadasul, ahogy azt Majone (2006: 611-612)
ismerteti, az alapit6 atyak és az els6 évtizedek eurdpai politikusai szamara a kozosség
végs6é formajanak politikai-alkotmanyos szerkezete sokkal kevésbé volt fontos, mint
maganak az integracionak a folyamata.

Dahl szerint az EU foderalizacidjanak USA-mintara vald végrehajtasa nem lehe-
tetlen. S6t az amerikai forradalom és a ra kovetkez6 évtizedek tapasztalatainak figye-
lembevétele kiilonosen fontos lehet. Ugyanakkor két fontos tényezére hivja fel a figyel-
met: egyrészt arra, hogy az Amerikai Egyesiilt Allamok lakossaga az 1850-es években
érte csak el a 20 milli6 f6t. Ezzel alighanem arra utal, bar explicite nem irja le, hogy
mindenfajta politikai integraci6é vagy reform sikere fiigg attdl is, hogy a tarsadalom,
amelyet érint, milyen nagysagu. Masrészt, irja, az amerikai tarsadalomban rendkiviili
gyorsasaggal zajlott le a nemzetté valas folyamata, amely szintén hozzajarult a fode-
ralizmus sikeréhez (DAHL 2005: 201-202).

Mint lattuk, a demokracia mint vallalt érték és miikodési jellemzé csak 1992-ben,
az Eurdpai Unié megteremtésekor jelent meg az integraciotorténetben, mint belsd,
sajat magaval szemben allitott kovetelmény. Ez persze nem jelenti azt, hogy korab-
ban a k6zosség ne vett volna figyelembe bizonyos demokratikus normakat. Kézismert,
hogy az integracionak a demokracia melletti elkotelezettségét bizonyitja a mediterran
bévités (1981, 1986). Ez mindharom déli orszag esetében nem elsésorban azok gazda-
sagi fejlettsége miatt, hanem az 0jsziilott demokratikus rend (és a politikai stabilitas)
konszolidaci6ja érdekében zajlott le (MEZET 2001: 160—164; MENY 2005: 188—190). Mint
késébb latni fogjuk, maganak a demokratikus deficitnek a torténete is joval Maastricht
el6tt kezd6dott — még ha intézményi megoldasok, valamint Gjabb és Gjabb reformja-
vaslatok dontéen az Uni6 létrehozasa utan jelentek meg.
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A demokracia unids szintl értelmezésében ujabb nagy lépést az Alkotményszer-
z6dés, majd ennek bukéasa utan a Lisszaboni Szerz6dés jelentett: el6szor ugyanis
az Alkotmanyszerz6dés részletezte, mit is jelent a demokracia a kozosségi szinten.
A dokumentum rogzitette, hogy az Unid a képviseleti demokracia elvén alapul (45.
cikk), és ennek alapjan az allampolgarok képviselete az EP-n keresztiil valosul meg.
A szerz6désben ugyanakkor megjelent a részvételi demokracia elve is (46. cikk), mely-
nek intézményi biztositékat leginkabb a polgari kezdeményezés jelentette. Az Alkot-
manyszerz6dés kudarca utan a Lisszaboni Szerz6dés atmentette ugyan a polgari kez-
deményezést — mikozben azonban megismétli a képviseleti demokraciara vonatkozd
allitasokat (EUSZ II. cim, 10. cikk), a részvételi demokracia elve elt(int a szerz6désbél.
Am ez a képviselet jelenleg alapvetéen pusztan formalis képviseletet eredményez —
az EP-valasztasok és az EP hataskore és mitikodése kozott fennallé paradox kapcesolat
miatt.

Azzal egyiitt is tehat, hogy az EU mai formajaban nyilvanvaldan teljesen egyedi,
sui generis entitas, ugy vélem, hogy lehet8ség van egy demokraciateszt elvégzésére.
Fiiggetlenil attol, hogy az EU-t szabalyozé allamnak (Moravcsik), consortio/condomi-
nio-nak irjuk-e le (Schmitter), az alapszerzédésekben deklaralt elvek, célkittizések tel-
jestilésének elemzését ez csak csekély mértékben hatarozza meg.

2.2. A demokracia kihivasa az EU-ban

A demokratikus deficit fogalma és 1étezése koriili vitakkal parhuzamosan, szintén az
1990-es évektdl kezd6dben, a tarsadalomtudosok egyre nagyobb terjedelemben foglal-
koznak az EU, mint politikai entitds demokratikussaganak kérdésével is. Ezek a mun-
kak azért is relevansak, mert az allampolgari részvétel lehetdségeinek novelésére ira-
nyuld otletek és kezdeményezések ellenében a leggyakrabban felhozott érv, hogy az
Unién nem lehet azt a demokraciat mintegy szamon kérni, amit a tagallamokban meg-
ismertiink, az EU ugyanis nem rendelkezik azzal a két alapvetd jellemzével, ami egy
demokracianak el6feltétele: nem allam és nem létezik eurdpai démosz sem. Miel6tt
tehat a demokratikus deficit konkrét fogalma koriili vitat megvizsgalnank, érdemes
attekinteni, hogy a demokracia és a demokratikus mtikodés miképp értelmezheté (ha
egyaltalan) az EU-ban. Ez a diskurzus négy kérdéskor koré csoportosithato: allam-e
az EU, létezik-e eurdpai démosz, 1étezik-e képviselet, és mi a polgar szerepe ebben az
intézményrendszerben.

2.2.1. Az 4dllamisag és a démosz mint a demokracia el6feltételei

Az EU demokratikussagardl szol6 munkak szinte kivétel nélkiil abban a megkozeli-
tésben targyaljak e kérdést, hogy mivel az EU nem (nemzet)allam, igy nem rendel-
kezik démosszal sem. Ha pedig nem allam és nincs démosza, akkor nem vizsgalhato
a modern demokraciak vizsgalatakor hasznalt szempontok szerint. Mint a 2.3. fejezet-
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ben latni fogjuk, ez az érvrendszer mar a demokratikus deficit 1étezése és milyensége
koriili vitaban is megjelenik: az EU nem allam, igy tehat nem tud demokratikus lenni,
vagy nem is kell, hogy demokratikus legyen.

Ez a kovetkeztetés azonban indokolatlanul zarja be a demokréacia és a demokrati-
kus mtikodés vizsgalatat az allami keretbe. A demokratikus mtikodés nem a vesztfaliai
békétsl szarmaztatott nemzetallam sajatja — ha ez igy lenne, akkor a mai értelemben
vett 4llammal egyszerre jott volna létre a demokracia. Am a demokracia intézmény-
és fogalomtorténete nem 370, hanem 2500 éves. Masrészt, a demokratikus mtikodés
és dontéshozatal az allamon kivill szamos mas emberi és intézményi kozosséget is
jellemez: legyen sz6 nemzetkozi szervezetrdl, egyetemrdl, partrol vagy akar egy mun-
kahelyr6l. Sem a demokracia mint politikai berendezkedés, sem a demokratikus mint
mindségjelz8, nem korlatozodik az allamra. Ennyiben tehat mindazok az érvek, ame-
lyek szerint az EU allamisaganak hianya egyben a demokratikussaganak vizsgalatat
is lehetetlenné vagy éppen értelmetlenné teszi, nem megalapozott.

A nem létez6 eurdpai démosz (no demos) tézisét még a Német Szovetségi Alkot-
manybirosag fogalmazta meg a Maastrichti Szerz6désrél szo0ld 1993-as dontésében.
Ennek lényege, hogy a demokracia eleve feltételez egy démoszt, vagyis egy egysé-
ges népet, amely bizonyos objektiv és szubjektiv eléfeltételeknek megfelel. Ilyen lehet
a kozos nyelv, a kozos torténelem, a kozos kultura, a kozos etnikai gyokerek vagy
éppen a kozos vallas. A szubjektiv elé6feltételek kozé sorolhatd a kozos identitas és
egyfajta szolidaritas, Osszetartozas-érzet (WEILER — HALTERN — MAYER 1995: 6-12).
Mindezek az EU lakossagara nem jellemzdk, igy tehat egységes démoszroél sem beszél-
hetiink, amely uralkodni tudna — mondja a f6aramu megkoézelités.

Ezzel a no demos tézissel az egyik alapvet6 probléma az, hogy a népet és ezzel
egyiitt az 4llamot is etnokulturélis szempontbél hatarozza meg. Igy ez automatikusan
felvethet6 lenne minden tébbnemzetiségt, tobbnyelvi, vallasilag megosztott orszag-
ban. Ahogyan Weiler is megfogalmazza, nem kizarolag a német alkotmanybirdsag
altal meghatarozott kultirnemzet-definicio lehet érvényes, hanem egy, az adott allam
- nemzetiségiikt6l fiiggetlen — allampolgaraira alapozott nemzet- vagy démoszfelfo-
gas is (WEILER 1995: 12-15). Ugyancsak problematikus, hogy ebben a démoszfelfogas-
ban a nép egységként, egyetlen létez6ként kap értelmet. Amikor tehat azt mondjuk,
hogy ,a” nép ezt vagy azt gondolja, akkor egyes szam harmadik személyben beszélve
rola, egységet értiink alatta. Ugyanakkor ez az értelmezés egyaltalan nem evidens és
nem is az egyetlen lehetséges értelmezés. Lehetséges egy masik, az angolszasz vilag-
ban uralkod¢ elgondolés is, ami a népet nem egységnek, hanem Gsszességnek (a tarsa-
dalomban é18 egyének Osszességének) tekinti, eleve tobbes szamot feltételezve (CATT
1999: 5). Az egyetlen, egységes nemzet elméleti koncepcidja ugyan szamos korban és
helyen létezett, és ez id6rél idére uralkodoé politikai iranyzatta is valhatott, amiképp
ismeriink tobbnemzetiségt, multikulturalis allamokat is. Igy tehat torténetileg mind-
két felfogas egyarant alkalmazhat6 a nép (demos) fogalmanak definialasara.

A modern demokratikus szovetségi allamok — igy példaul az Amerikai Egyesiilt
Allamok, Kanada vagy éppen Svajc — gyakorlatabél kiindulva azt 1atjuk, hogy a tébb-
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nemzetiségd, nyelvileg, vallasilag, torténelmileg és kulturalisan heterogén szévetségi
allamok esetében kizardlag az allampolgarsagon alapuld politikai kozosség, démosz-
vagy népdefinicio johet széba. Az a fajta elvaras tehat, amely néhany évtized alatt
egy folyamatosan valtozo, atalakulé Eurdpaban kéri szamon az egységes identitast,
valamint az egységes eurdpai démosz meglétét, nemcsak tulzott, de tilzottan idealisz-
tikus is. Ezzel ugyanabba a hibaba esiink, mint amit Moravesik hangsilyoz a demok-
ratikus deficit kett6s mércéje (2.3.2. fejezet) kapcsan: a tagallamok jelent6s része allami
szinten akar joval hosszabb id6 alatt sem tudott a német alkotménybirésag dontése
értelmében vett egységes nemzetet, démoszt megteremteni. Ebben az esetben pedig
indokolatlan és értelmetlen azt varni, hogy néhany év vagy évtized alatt ez a folyamat
kozosségi szinten végbemenjen.

Réaadasul fontos figyelembe venni azt is, hogy a démosz ,alapegysége”, az allam-
polgar igen késén lett az eurdpai integraci6 részese. A kozosségi jog évtizedeken at
csupan munkavallalokként kezelte a tagallami lakossagot. Elismerve az eurépai allam-
polgarsag bevezetésének jelent6ségét, az ezzel jard jogok és lehet8ségek, valamint az e
téren érzékelhetd hianyossagok mégis ramutatnak arra, hogy az eurdpai demokracia
milyen deficitekkel mikodik az allampolgari részvétel szempontjabol.

2.2.2. Munkasbél allampolgar — és a fennallé tartozasok

Az eurdpai egység torténetének érdekes sajatossaga, hogy mikozben az integracié tar-
id6szakatol jelen volt, az egyén mint e kihivas kozponti szerepléje (karvallottja) nem
politikai, hanem alapvetéen gazdasagi szerepléként jelent meg a K6zosségben. Amint
arra John Eric Fossum (2001) hivja fel a figyelmet, évtizedek kellettek ahhoz, hogy
a munkasbdl allampolgarokka valjunk — az unids joganyagokban is. A Montanuniotol
(1951) egészen a négy szabadsag elvét megteremts Egységes Eurépai Okmanyig (1987)
az egyén alapvetben és leginkabb mint munkavallalé vagy munkas (worker) kapott
szerepet az eurdpai egységben. Az Egységes Okmany ujitasa, hogy a négy szabadsag
elvei kozott megjelent a személyek szabad mozgasa is. Ezzel tehat a gazdasagi szerepld
(munkavallalo) mellé odakeriilt a tarsadalmi szféra alanya (személy, person) is. Az
utolso 1épes6t az Eurdpai Unidrdl szolo Szerz6dés (1993) jelentette, amely bevezette az
unids allampolgarsag intézményét, és ehhez — az 1979 6ta létez6 kozvetlen EP-valasz-
tas mellett — alkotméanyos-politikai alapjogokat is hozzarendelt.

Fossum rogziti, hogy e polgarra érlelési folyamat volt az elsé 1épés ahhoz, hogy
az unios identitas kérdése egyaltalan felmeriiljon (Fossum 2001: 3-7). Az integracio e
jellemzdje azonban valasz lehet azokra a felvetésekre is, amelyek az egységes eurdpai
démosz hidnyaval érvelnek, amikor a demokratikus deficit feloldasara javasolt kezde-
ményezéseket kritizaljak. Ha belatjuk, hogy az egyén mindéssze 25 éve tud allampol-
garként cselekedni az integraciéban, akkor aligha varhatjuk el, hogy két és fél évtized
alatt valodi politikai testté, egységes entitassa formalddjon.
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Az uniés allampolgarsaggal egyiitt béviiltek az allampolgarok szamara biztositott
politikai jogok (nemzeti allampolgarsagtol fiiggetlen, lakohelyhez kotott aktiv és pasz-
sziv valasztéjog a helyhatosagi valasztasokon, kib6viilt diplomaciai védelem, peticios
jog az EP felé), és az Unid intézményrendszere is kibéviilt egy 4j szerepl6vel, az Euro-
pai Uni6 Ombudsmanjaval.

A kovetkez6 nagy 1épés az integracié torténetében az Alapjogi Charta kidolgozasa,
€s 2000 decemberi nizzai alairasa volt. Ennek el6zménye az EiT 1999-es kolni iilése volt,
ahol az allam- és kormanyf6k deklaraltak: elérkezett az ideje annak, hogy az alapvetd
jogok egyetlen dokumentumban régzitve nagyobb nyilvanossagot kapjanak. Ez volt
az els6 alkalom, hogy egy unids alapdokumentumot nem kormanykozi konferencia
készitett el6, hanem egy kifejezetten e célra létrehozott testiilet, a Konvent. Ennek
tagjai a tagallami kormanyok kiildéttei, az Eurdpai Bizottsag egy tagja, valamint az
EP tagjai voltak. A dokumentum preambuluma egyértelmiien megfogalmazza meg-
alkotasanak céljat: ,a tarsadalmi valtozasok, a tarsadalmi haladas, valamint a tudo-
manyos és technoldgiai fejlédés fényében sziikséges az alapvetd jogok megerésitése e
jogoknak egy chartaban vald kinyilvanitasa atjan” (EUAC Preambulum). A Charta
tovabbi sajatossaga, hogy ezt az EP, a Bizottsag és a Tanacs kozosen adta ki. Kotelez6
érvényt, az alapszerzédésekkel azonos kotéerét pedig csak a Lisszaboni Szerzédéssel
(6. cikk), egészen pontosan annak 2009. december 1-i hatalyba lépésével nyert el.

Mind a maastrichti reformok (allampolgarsag, helyhatoésagi valasztasra vonat-
kozé szabalyok, peticids jog), mind az Alapjogi Charta nagy el6relépés volt az Unid
életében. Azonban tovabbra is adés maradt a polgarok politikai részvételi jogainak
kiterjesztésével, az allampolgar és az Unid kozotti kozvetlen kapcsolat megerdsitését
célz6 intézményi megoldasok megteremtésével. Az EPK intézményének megteremté-
séig az EP-valasztas volt az egyetlen lehet8ség, mely soran a k6zosségi dontéshozatal-
ban részt vehettek az allampolgarok. Az allampolgarsaggal jaré pluszlehetéségeket
attekintve raadasul azt latjuk, hogy ezek dontGen olyan egyéni jogok, amelyek nem
a kozosségi szintd politikai részvétel kiterjesztése iranyaba hatnak, hanem inkabb az
allampolgarok esetleges jogsérelmeinek orvoslasat teszik lehetévé. Vagyis, mikézben
az uniés allampolgarsag megteremtése sok szempontbél tidvozlendd, torténelmi lépés
volt, addig a demokratikus deficitnek a politikai részvételre vonatkozé kritikajara nem
reagalt érdemi valasszal.

2.2.3. Kinek a demokraciaja? A képviselet-paradoxon az EU-ban

Az EU alapszerz6dései és dokumentumai nem gy6zik hangsilyozni, hogy a kozosség
elkotelezett a demokracia értéke mellett, és egyik alapvetd, szerz6désbe foglalt célki-
tlizése az intézményrendszere demokratikus mikodésének megerdsitése. Ez az elkote-
lezettség és célkitlizés sokaig azonban nem kapott részletesebb tartalmat — a politikai
részvételi jogok kozosségi szintli gyakorlasanak lehetéségei nem béviiltek. Az 6téven-
kénti EP-valasztason kiviil az Uni6 tigyeibe az allampolgar kozvetleniil nem vagy csak
igen csekély eredménnyel szolhatott bele. Az EU demokratikusabba tételét célzo reform-
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tervezetek és a tarsadalomtuddsok elemzései, javaslatai ugyanakkor rendre a bels6
intézményi struktura atalakitasarol szoéltak — vagyis a demokratizacié az allampolga-
rokat kozvetleniil nem érintette.

Philippe Schmitter (2000) kényvében az eurépai politikai rendszert az allampol-
garsag, a képviselet és a dontéshozatal szempontjabdl vizsgalva mar 2000-ben arra
jutott, hogy egyrészt az allampolgarsag politikai részvételi jogokkal vald meger6sitése
(pl. referendum, lasd részletesen a 9.2.1. fejezetet), valamint a dontéshozatal reformja
nélkiil az EU-t tovabbra sem tekinthetjiik demokratikus politikai rendszernek. Kiilon-
leges hangsilyt mégis az allampolgarsagra helyezett, ugyanis allaspontja szerint az
EU intézményeinek és dontéshozatalanak barmilyen megreformalasa, hatékonyabba
tétele még nem elégséges ahhoz, hogy a lakossag tavolsagtartasat, esetleges ellenérzé-
sét feloldja.

Richard Bellamy — Schmitterhez hasonldéan — eltér attél a szokasos megoldastol,
mely az EP-Tanacs-Bizottsag—Eurdpai Tanacs-négyszog hatalmi poziciéinak és fele-
16sségi koreinek Gjrarendezését helyezi a fokuszba. Az integracio politikai rendszerérél
és az unids demokraciarol szold irodalom szerinte két nagy csoportra oszthaté: az
input- és az outputdemokracia elméletére. Bellamy értelmezésében az inputdemok-
racia elmélete els6sorban a demokratikus eljarasokra, a hatalmi szerkezetre, és az
intézmények egymas kozotti viszonyara fokuszal, mig az outputelméletek az unios
demokracia visszaigazolasat a kozosségi joganyagban, a konszenzusos és kompro-
misszumos doéntésekben, valamint az eurdpai egység (viszonylagos) sikerében latjak.
Bellamy hangstlyozza, hogy az inputdemokracia elméletének alapvet6 eleme a felelés
allampolgarok 1étének feltételezése — akik ugyan hozhatnak rossz dontéseket, de emi-
att a dontés joga még nem vitathato el télitk. Egy-egy rossz dontés nem indokolja és
nem is legitiméalja a ,felvildgosult despotizmus” uralmat (BELLAMY 2010: 2-7).

Mindezekbdl kévetkezik, hogy az EU demokratikus miikodésének megitélése,
a demokratikus deficit fogalmanak meghatarozasa soran nem tekinthetiink el attol,
hogy az allampolgarok mozgasterét, politikai részvételi lehet8ségeit figyelembe
vegyik. Bellamy is kiemeli, hogy a demokracia egyik alapvet6 része a felelgs allam-
polgar. Ezzel egyetértve azt gondolom, az inputdemokracia elmélete nemcsak e tar-
talmi, de a demokracia egyéb proceduralis kovetelményei alapjan is kibévithet6 oly
modon, hogy az Unié demokratikus deficitje pontosan az allampolgari részvétel hia-
nyossagaibol, rendkiviil korlatozott és befolyas nélkiili jellegéb6l fakad. Az integracid
sikerét szamos szempontbol igazolni tudjuk. Ez azonban 6énmagaban nem lehet elég-
séges érv a korlatozott allampolgari részvételbdl eredé demokratikus deficit fenntar-
tasara. Pontosan azért nem, mert az Eurdpai Uniordl sz0l6 Szerz6dés preambuluma
maga deklaralja a demokracia melletti elkotelezettségét. Ett6l kezdve pedig nem egy-
fajta normativ, idedktol vezérelt elvarast, hanem egy vallalt kotelezettséget kérhetiink
szamon a kozosségen.

Az EB 2001-ben fogadta el az Eurépai Kormanyzasrol szolo Fehér Konyv (European
Governance. A White Paper, EB 2001) cim@i dokumentumot. Ez célkit(izése szerint
a tarsadalmi bizalom csokkenését volt hivatott megakadalyozni, és demokratikusabb,
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nyitottabb, az eurdpai polgarok szamara elfogadhatébb eurdpai kormanyzas alapjait
fektette le. Ez a dokumentum a jo kormanyzas feltételei kozott emlitette a részvétel
novelését, és a még nyitottabb dontéshozatal megteremtését. A tarsadalom erételje-
sebb bevonasa, valamint a részvételi lehetdségek novelése esetében a Bizottsag nem
az allampolgarra, hanem els6sorban a civil tarsadalomra és az érdekszervezetekre
koncentralt. Emellett nem uj lehetéségek és intézmények kialakitasara, hanem a mar
létez6 dontéshozatali eljaras megnyitasara, atlathatobba és parbeszédképesebbé téte-
lére tett javaslatot (EB 2001: 3-18).

Az EU jelenlegi politikai rendszerében a legkisebb befolyassal és részvételi lehe-
téséggel az unidés allampolgarok birnak. Ez els6 olvasatra bizonyara merész allitas,
hiszen az EP-t, mely a Lisszaboni Szerz6dés alapjan immar tarsjogalkotd, az Unid
lakossaga kozvetleniil valasztja meg. Ez tény — azonban a ,valasztdi akarat” a parla-
ment 6t éve soran aligha tud érvényestilni, méghozz4 azon paradoxon miatt, amely
a parlament megvalasztasanak és mukodésének sajatossagabol ered. Az eurdpai
vélasztasok ugyanis jellegzetesen méasodrendd, a tagallamok belpolitikai konfliktusai
altal dominalt valasztasok. Mar maga a kampany is dontéen tagallami kérdésekrél,
és nem az Uni6 jov6jérél szol. Ugyanakkor az EP er6viszonyait a nagy eurdpai partok
hatarozzak meg, amelyek els6sorban eurdpai kérdésekre fokuszalnak. Vagyis az egyes
tagallamok valasztasi eredményei nem vagy csak minimalis mértékben reflektalnak
az eurdpai partok programjaira és EP-ben gyakorolt politikajukra. Epp ezért fel kell
tenni a kérdést: lehet-e barmilyen érdemi politikai viszony valasztopolgar és euro-
pai képvisel6je kozott? Lehet-e sz6 barmilyen fajta politikai feleldsségrél vagy elsza-
moltathatésagrol, amikor nemcsak a valasztonak nincs lehetésége arra, hogy az EU
politikajara reflektaljon, és jov6jér6l dontsén — hanem az Eurdpai Parlamentnek sem,
hogy egy kormany/ellenzék dichotomia vagy barmilyen mas torésvonal mentén vila-
gosabba, egyértelmiivé, érthet6bbé tegye szerepét az eurdpai politikai rendszerben?

Az EP-allampolgar-viszony egy masik paradoxonara is érdemes kitérni. A demok-
ratikus deficit csokkentésére/feloldasara iranyuldé — féleg az EP részér6l megjelent
— elképzelések ugyanis sokaig az EP hataskorének névelésében lattak a megoldast.
Mara mar kimondhato, hogy ez az ut nem hozott sikert. Annak ellenére, hogy az
EP hataskore lényegében az Egységes Eurépai Okmanytol kezdve folyamatosan szé-
lesebbé valt, ezzel parhuzamosan az EP-valasztasokon vald részvétel egyre csokkent.
Vagyis az elképzelés, miszerint az EP a demokratikus deficit feloldasanak vagy elimi-
nalasanak legalkalmasabb eszkoze és terepe, szerintem — a fenti paradoxonok miatt
- cafolhat6. Mindaddig, amig nincs kozvetlen kapcsolat az eurdpai politika jovéje és
az egyes EP-valasztasok kozott, addig az allampolgarok valodi politikai részvételére
a kozvetlen valasztas nem megoldas. Amig sem a Bizottsag dsszetételére, sem az eurd-
pai jogalkotasra nincs érdemi hatéssal, hogy az Uni¢ valasztéi milyen partokra és
politikai iranyzatokra szavaztak, addig az EP aligha tudja hitelesen megjeleniteni az
eurdpai tarsadalmat.

E demokratikus deficitre, vagyis az allampolgarok kozvetlen és érdemi politikai
részvételének hidnyos rendszerére jelenthet megoldast a kozvetlen demokracia. Ebben
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az esetben nincs szitkség a mar 1étez6 rendszer atalakitasara, mint példaul azt Folles-
dal és Hix (2006) javasolja, amikor az EB elnckének jel6lési procedirajat modositana
(részletesen lasd a 2.3.3. fejezetben). Vagyis nem a teljes hatalmi status quo atalakita-
sara kertl sor, hanem eddig jelen nem 1év6 szerepl6ket emeliink be a dontéshozatali
rendszerbe ugy, hogy azzal masok hatalmi pozici6éi érdemben nem vagy jelentésen
nem valtoznak.

A demokratikus deficit kérdésében egyet nem ért6 szerz6k hasonldéan vélekednek
az allampolgari részvétel novelésének lehetéségérdl: az ismert érdektelenség miatt ez
nem jelentene megoldast. Ervelésiik szimomra problematikus pontja, hogy ezt arra
az EP-re alapozzak, amelynek paradox jellegzetességeit az el6bb roviden ismertettem.
Ezért azt gondolom, hogy énmagaban nem elégséges az EP-valasztasok viszonylagos
érdektelenségével magyarazni az allampolgari részvétel kiszélesitésének elutasitasat.
Mivel kozvetlen allampolgari aktivitasra az Uni6 politikai rendszerében évtizedeken
at nem volt mdd, igy azt nem tudjuk igazolni, hogy az allampolgarok érdeklédése,
részvétele altalaban nagyobb lett volna, mint amit az EP-valasztasok esetében tapasz-
taltunk.

Azonban arra van mdd, hogy megvizsgaljuk, vajon egyéb kozvetlen formakban
az allampolgarok milyen dontést hoztak, mennyiben tartottak fontosnak az euro-
pai integraci6 aktualis tigyeit, illetve mennyiben vallaltak szerepet az Uni6 jovéjé-
nek meghatarozasaban. Egyrészt a tagallamokban lezajlott népszavazasok, masrészt
a 2006-t6l meginditott eurdpai polgari kezdeményezések attekintése ezért nemcsak
arra ad lehet8séget, hogy néhany, a jovébeli gyakorlatra vonatkozé elképzelést ala-
tamasszunk. Hanem arra is médot ad, hogy kozelebbrél elemezziik azt is, vajon az
eurdpai tarsadalom kozvetlen részvételével lezajlott eddigi dontéshozatali folyamatok
milyen hatassal voltak az Unié politikai rendszerére. Természetesen azt hangsulyoz-
nunk kell, hogy a lezajlott népszavazasok minden esetben allami szinten megtartott
és els6sorban belpolitikai torésvonalak mentén eld6lt népszavazasok voltak. A polgari
kezdeményezések esetében pedig egészen 2011-12-ig mindenfajta jogszabalyi hattér
hianyzott, igy ezek sikere mar inditasukkor sem kecsegtethetett sok sikerrel. A kez-
deményezdk kizardlag az eurdpai intézmények (dontéen a Bizottsag) joindulataban
bizhattak.

2.3. A demokratikus deficit klasszikus vitaja

Az integraciérol sz6l6 munkak talan egyik legtobbet vitatott fogalma a demokratikus
deficit. Noha eredetileg alapvet6en a kozvetlen legitimacié hidnyara, majd az 1979-t61
kozvetleniil valasztott Eurdpai Parlament gyenge hataskorére, és korabban kozvetlen
valasztoi kontroll alatt tartott tagallami kompetenciak kozosségiesitésére iranyult, e
fogalom tartalma — dont6en a 2000-es évtizedben — kib6viilt.

A demokratikus deficitet megkozelitik a legitimaci6é (Habermas, Moravcesik), a don-
téshozatal (Majone), illetve az EU, mint politikai entitas jellegzetességei (Follesdal,
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Hix, Schmitter) fel6l is. Moravcesik és Majone elemzései tekinthet8k az egyik végpont-
nak: mindketten a demokratikus deficit indokoltsaga, jelenlétének sziikségessége mel-
lett foglalnak allast (bar Moravesik allaspontja valtozo), és mindketten a legitimacio
és az intézményes, dontéshozatali szabalyozas fel6l értékelik az uniés demokraciat.

Follesdal és Hix, valamint Schmitter e témakorben irott munkaikban a jogszaba-
lyok mellett az integraciotorténet tapasztalatait is er6teljesebben figyelembe veszik,
Schmitter 2000-b8l szarmazo értékelése szerint az EU akkori forméjaban nem tekint-
heté demokracianak. Szerinte a sikeres demokratizacidhoz elengedhetetlen, hogy uj
értelmet és format kapjon az allampolgarsag, a képviselet és a dontéshozatali rend. E
demokratizacié elmaradasa azzal a kovetkezménnyel jar, hogy az integracié teljesen

Maga a demokratikus deficit kifejezés David Marquand brit tarsadalomtudéstol
szarmazik (aki egy id6ben a Munkaspart parlamenti képviselGje is volt). Marquand
azért jellemezte igy az Eurdpai Kozosségeket 1979-es munkajaban (Parliament for
elédjéhez hasonléan 6 is az Eurdpai Parlament kozvetlen valasztasa mellett érvelt.
Marquand felvetése, az EP kozvetlen valasztasa szinte azonnal meg is valésult. Igy az
altala beemelt fogalom id6vel 4j értelmezést is kapott.

Aligha véletlen, hogy a demokratikus deficit meghatarozasat a kozosségi intézmé-
nyek koziil pont az EP végezte el. Hiszen kozvetlen valasztoi felhatalmazassal csak
e testiilet bir, és 1ényegében az 1970-es évek Ota e testiilet volt az uniés demokracia
és allampolgar-kozeliség erésitésének legnagyobb szdszoldja. Az 1988-ban elfogadott
jelentés az Eurdpai Kozosségek demokratikus deficitjérél (Report drawn up on behalf of
the Committee on Institutional Affairs on the democratic deficit in the European Com-
munity, EP 1988) alapvet6en a politikai intézményekre és eljarasokra koncentralva, e
jelenség két, egymasbdl kovetkez6 tényez6jét emliti.® Az elsé elem a tagallami hatas-
korok kozosségi szintre emelése. A masodik elem pedig az a sajatossag, hogy amig
korabban e hataskorok egy kozvetlen legitimacioval bird intézménynél (tagallami tor-
vényhozas) voltak, addig a kozosségen beliil mar egy kozvetett legitimaciéval nem
(EB) vagy csak attételesen bir¢ testiilethez (Tanacs) kertilnek (EP 1988: 10-11; NAVRA-
CsICS 1998: 226-230).

Fontos hangsulyoznunk azonban, hogy az 1988-as jelentés ota tortént elérelépés e
téren: egyrészt az elmult évtizedekben az EP fokozatosan, majd a Lisszaboni Szerz6dés
értelmében, amely az egytittdontési eljarast tette meg a rendes jogalkotasi eljarassa,
teljes mértékben tarsjogalkotéva nétt fel a Tanacs mellé. Masrészt, a Maastrichti Szer-
z6dés a Bizottsag elnokérdl, majd az Amszterdami Szerzédés az EB testiiletérél valo
dontést is az EP kezébe adta, és mindezt a bizalmatlansagi inditvannyal er8sitette meg.
Igy mara a Bizottsag alkotmanyjogi szempontbél nézve ugyanolyan kozvetett legiti-

6 A jelentést készit6je, Michel M. Toussaint belga EP-képviseld utan Toussaint Report néven is gyakran
emliti a szakirodalom.
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macioval bir a kozvetleniil valasztott EP-n keresztiil, mint a Tanacs — vagyis a nemzeti
parlamentek altal valasztott korméanyok — tagjai és testiilete. A demokratikus deficit
klasszikus meghatarozasa tehat, ha érvényét nem is vesztette el teljesen, jelentésen
csokkent. Ennek ellenére az Unié demokratikus mikodésérél és a demokratikus defi-
citrél sz6l6 vitak nemhogy elttintek, inkabb meger8sodtek.

A demokratikus deficitet taglalé vagy épp vitatd szerzék munkaiban egy fontos
kozos jellemz6t talalhatunk: mindannyian megprobaljak valamilyen moédon defi-
nialni az Eurdpai Uniét mint politikai intézményrendszert. Alighanem tdgy vélik,
e nélkiil aligha lehetne értelmezni a demokracia fogalmat — hiszen kell valamifajta
iranytd, 6sszehasonlitasi alap vagy értelmezési keret, amihez képest tekintjilk demok-
ratikusnak vagy épp ,deficitesnek” az Uniét. Ezért az elkovetkezékben ismertetett
négy szerz6 harom megkozelitésének bemutatasakor el6szor mindig az EU jellegének
meghatarozasara térek ki.

2.3.1. Konszenzusos és technokrata demokracia (Majone)

Giandomenico Majone 1998-as tanulméanyanak elején rogziti, hogy nem az EU egészét,
hanem annak els6, kozosségi pillérét vizsgalja, hiszen a masodik és harmadik pillérek
egyértelmtien a kormanykozi egyiittmtikodés jellemzéivel birnak. Az elsé pillér azon-
ban egy sajatos, részben szupranacionalis jelleggel bir. Ezért Majone szerint alapvetd
nyitva megitélni. A K6zodsség, noha néhany elemében hasonlit a nemzetallami kere-
tekre (kozvetlentl valasztott parlament, allampolgarsag intézménye), az allamisag
néhany fontos jegyével (adokivetés, kozos koltségvetési és szocialpolitika, hadsereg,
kiilpolitika) ugyanakkor nem bir (MAjONE 1998: 8-10).

Ennek alapjan tartja azt is problematikusnak, hogy a tobbségi vagy Westminster-
demokracia jellemz6it vetitsitk a Kozosségre. Hiszen egyrészt a Westminster-modell
szintén a nemzetallami keretekre épiilt, masrészt szamos tagallam ugyanigy nem
a tobbségi, hanem a konszenzusos demokraciak korébe sorolhato. Ezek esetleges legi-
timacios hianyossagai fel sem meriilnek. Igy mivel a tobbségi demokracia a nemze-
tallamok korében sem altalanos, ezért 9sszehasonlitasi alapnak sem lehet elégséges.

Megitélése szerint a K6zosség sokkal inkabb hasonlit a konszenzusos demokraci-
ara. Noha irott alkotménya nincs, ennek funkciojat betoltik az alapszerzédések, ame-
lyeket szintén nem lehet egyszerti tobbséggel modositani. Megtalalhato a vertikalis és
horizontalis hatalommegosztas, a fékek és ellensulyok sajatos rendszere, az Eurdpai
Uni6 Birésaga (EUB) altal a biréi felilvizsgalat elve, és végiil az erre a modellre jel-
lemz6 mély tarsadalmi-kulturalis torésvonalak jelenléte is. Nem beszélve arrol, hogy
a konszenzusos demokraciak altalaban inkabb a foderacidkra jellemzok. Marpedig az
EU-nak pont a kozosségi pillére az, amelyik leginkabb megtestesiti a foderativ jelleg-
zetességeket (MAJONE 1998: 10-11).

« s

inkabb kiegésziti, tovabbgondolja 2006-0s munkajaban Majone. Az EUSZ-ban meg-
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hirdetett ,mind szorosabb Unid” célkitizése csak félreértelmezések forrasa lehet.
A demokratikus deficit jelenségét éppen ezért tovabbra sem tartja relevansnak, hiszen
a parlamentaris demokraciakkal val6 sszevetés szerinte nem lehet adekvat egy olyan
entitas esetében, amely méretét, szerkezetét és hataskoreit tekintve is évtizedr6l évti-
zedre, de esetenként akar még évtizeden belill is jelent6sen valtozik, tehat alkotma-
nyos szerkezetét tekintve nem statikus rendszer. Szerinte a demokratikus deficit fogal-
manak f6 tartalmi eleme a parlamentaris demokracia jellegzetességeinek fejletlensége
a kozosség politikai rendszerében. Tobbek kozott ez a fejletlenség eredményezi azt az
irt, szakadékot is, amely a valasztok és az Uni6 kozott 1étezik, és ezt bizonyitja a 2005-
0s népszavazasi kudarec is.

Az EU Majone szavaival élve egy kriptofoderaciéo — és ebben a kozdsség egészé-
nek érdekeit, célkitlizéseit a Bizottsag hatarozza meg. E kriptofoderacié nem a kor-
many-ellenzék dichotomiara épiil, hanem a résztvevék allando érdekegyeztetésére,
a kompromisszumok megtalalasara, amelyben a technokracianak (amelyet leginkabb
a Bizottsag és a Fétitkarsag képvisel) kiemelt szerepe van (f6leg az tigykezdeményezés
szakaszaban). Ennyiben tehat az EU sokkal kozelebb all a konszenzusos vagy tarsula-
sos demokraciak lijpharti modelljéhez. Ugyanakkor az integracié mindmaig dént6en
elitista program, amelyen a demokratikus deficit feloldasara, enyhitésére tett kisérle-
tek (pl. az EP kozvetlen valasztasa) sem valtoztattak. A mind szorosabb Unio6 terve,
és ezzel egy sajatos kripofoderalis rendszer létrejotte eleve kizarja bizonyos nemzet-
allami keretek kozott létezé demokratikus eljaras, intézmény alkalmazhatosagat.
Vagyis rendre a demokracia vagy integraci6é dilemmajaval szembestiliink (MAJjONE
2006: 607—-619).

Majone hangsilyozza, hogy a demokratikus deficit jelensége abbdl a hib4as megko-
zelitésbol ered, amely az EU-t allamként tekinti, és az allamokhoz (sajat tagallama-
ihoz) hasonlitja. Ezzel szemben szerinte az 6sszehasonlitast nem a nemzetallam-EU
megkozelitésben, sokkal inkabb a rendelkezésre allo forrasok alapjan kellene elvé-
gezni. Nyilvanvalo, hogy a tagallamok mozgastere e téren joval nagyobb, és a kozos-
ség — kompetenciak és forrasok hidnyaban — nem is tud versenyezni az allamokkal.
Ugyanakkor Majone egyetlen meghatarozé ponton komoly hianyossagot jelez, hang-
sulyozva, hogy ez nem egy ,,dllitélagos demokratikus deficit”, hanem valds probléma:
az elszamoltathatdsag hianya az EU szintjén (MAJONE 2006: 620—-622).

2.3.2. A demokratikus deficit tagadasa (Moravcsik)

Andrew Moravesik 2002-es tanulmanyaban kifejezetten megvédi a demokratikus
deficit jelenségét. Ramutat arra, hogy az EU szamos ponton kifejezetten megfelel
a demokratikus politikai rendszerekkel szembeni elvarasoknak. Az esetleges hianyos-
sagok pedig a kozosség miikodbképességének biztositékai. Moravesik a demokratikus
deficit fogalmat legitimacios kérdésként targyalja. Ugyanakkor szerinte eleve lehetet-
len, hogy egy kontinentalis méreteket 6lt6 szervezet kozel legyen allampolgaraihoz,
még akkor is, ha bizonyos kozvetett elszamoltathatosagi lehetéségek rendelkezésiikre
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allnak. A demokratikus deficit fogalmanak viszonylagos sikerét Moravesik — Majone
allaspontjahoz hasonldan - a téves 6sszehasonlitasban latja. Szerinte az Uniéval szem-
ben megfogalmazott elvarasok egy olyan idealis, plebiszcitarius vagy parlamentaris
demokraciat képzelnek el, amely a ma létez6 nemzetallami kereteket, intézményrend-
szereket emeli at kozosségi szintre.

Ervelése szerint a gyakran hangoztatott szuperallam kritikaja nem valés, ez csupan
egy mitosz. Részben azért, mert az Unid gazdasaggal és koltségvetéssel kapcsolatos
hataskorei meglehet6sen korlatozottak a tagallamokkal szemben, részben pedig azért,
mert sem bevételei, sem elosztasi hatéaskérei nem tekinthetdk jelentsnek. Eppen ezért
az EU szerepe elsGsorban a szabalyozasban rejlik. A szuperallammitoszt cafolja az is,
hogy az EU-ban megtalalhat6 a fékek és ellensilyok rendszere — részben az egyhan-
gusag és a mindsitett tobbségi dontések kovetelményében, részben pedig az EUB jog-
gyakorlata altal. Az vilagos, hogy az EU nem a parlamentaris szuverenitas alapvetései
alapjan épiil fel, de a hatalommegosztas elve érvényesiil (MORAVCSIK 2002: 603—610).

Moravcsik cafolja az elszamoltathatatlan technokracia kritikajat is. Szerinte
ugyanis kozvetlen és kozvetett modon is lehetéség van az EU-biirokracia ellenérzésére
és elszamoltathatosagara. Az EP- és a nemzeti parlamenti valasztasok hatassal vannak
Eurépara is. Az, hogy ez mennyire érvényesiil vagy éppen nem érvényesiil, az nem
a kozosség, hanem a tagallamok politikai elitjének feleldssége elsésorban. Nem véletle-
nill hangstlyozza mar tanulménya elején, hogy a kozosségi iigyekkel szembeni nem-
zeti érdektelenségbdl fakadd ismerethianyok, valamint a tajékozatlansdg nem lehet

Nem latja kivitelezhet6nek, sem célravezetének a politikai részvétel kiterjesztését.
Ehhez egyrészt hianyoznak a valéban hatékony partok, a sokak altal emlegetett kozos
identitas, valamint azon szakpolitikdk kozositése, amelyek elsésorban hatassal van-
nak a polgarokra, és ezaltal jelen vannak az allampolgarok mindennapi életében. Ot
szakpolitikai teriiletet sorol ide: egészségiigy, oktatas, jogrend és igazsagszolgaltatas,
nyugdij és szocialis biztonsag, valamint az adézas. Ezek egyike sem tartozik az EU
kizarolagos kompetenciai kozé. A kozosség persze hatassal van e teriiletekre is. Koz-
vetett modon akar még mint szabalyozd, jogalkoto is jelen van, de a f6 politikai aktor e
teriileteken a tagallam. Ebbdl a szempontbdl pedig életszerti és logikus kovetkezmény,
hogy a tarsadalom részérél sem tapasztalhato kiilonosebb érdeklédés az EP-valaszta-
sok irant. Hiszen e testiilet szakpolitikai dontései (ahogy az egész EU-¢ is) meglehe-
tésen tavol vannak a hétkoznapi életiinkt6l (MorAvcsik 2002: 615-617).

2008-as tanulmanyaban mar kifejezetten mitosznak nevezi a demokratikus defi-
citet, mely fogalmat a kovetkez6, gyakran hallott-olvasott allitasokkal illusztral: az
EU egy elszamoltathatatlansagra éptil6, illegitim szuperallam, a valasztok részvétele
korlatozott, és éppen ezért (is) az eurdpai tarsadalom és a kozosségi politikai intéz-
mények kozott Gr tatong, és mindez csak a tarsadalmi részvétel kiterjesztésével lenne
orvosolhaté. Lényegében ujraveszi a 2002-es tanulmanyaban mar ismertetett érveit,
az eltérés csupan annyi, hogy most mar kifejezetten mitosznak tekintve a demokra-
tikus deficitet, kategorikusan elutasitja azt. Tanulméanya 6sszegzésében raadasul azt
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irja, hogy az EU ellen felhozott demokraciakritikak tekintetében valdszintileg egyet-
len tagallama sem all jobban, mint maga az Uni6. Az egész demokratikusdeficit-vita
lényegében nem mas, mint egy kettés mérce, amelynek a kozosség pont annyira nem
tud megfelelni, ahogyan a tagallamai sem tudnanak. Eppen ezért — zarja irasat — abba
kéne végre hagyni a demokratikus deficit folyamatos szamonkérését és e kettés mérce
alkalmazasat (MORAVCSIK 2008: 331-340).

2.3.3. A demokratikus deficit ,igazolasa” (Fellesdal — Hix)

Andreas Follesdal és Simon Hix tanulmanyukban vitatkoznak Majone és Moravcsik
demokratikus deficitet véd6 értelmezéseikkel. A szerz6paros meg sem kiséreli, hogy
valamilyen politikai kategoriaba helyezze az EU-t — nem hasonlitjak sem tagallamhoz,
sem nemzetkozi szervezethez, nem tekintik konszenzusos vagy tobbségi demokracia-
nak. Erzékelve ugyanakkor a demokratikus deficit fogalmanak dsszetettségét, Weiler
és szerzGtarsai tanulmanya alapjan (1995) el6szor ennek un. standard verzidjat ismer-
tetik, amely 6t f6 elemet tartalmaz:

1. a nemzeti parlamentek hataskorének atruhazéasa a kozosségre, ezaltal a parla-
menti kontroll korlatozasa a kormany felett (hiszen kozosségi szinten tovabbra
is a nemzeti kormanyokbdl létrejott Tanacs a dontéshozo);

2. az Eurdpai Parlament hataskore korlatozott;

3. az eurdpai valasztasok hidnya; noha az EP hataskore folyamatosan né, az
EP-valasztasok tovabbra is masodrendd, elsésorban nemzeti, tagallami kérdé-
sek mentén lezajlo valasztasok, tényleges eurdpai kérdések nem jelennek meg
a kampany soran, igy a valasztoi dontések is els6sorban a tagallami belpoliti-
kéra reflektalnak, és nem a kozosség jovojérdl szolnak;

4. az EU tul messze van a valasztoktol; a kozosségi intézmények és az allampolga-
rok kozott semmilyen vagy csak igen gyenge kozvetlen kapcsolat 1étezik;

5. az EU dontései nem egyeznek a valasztok politikai-szakpolitikai preferenciaival.

Follesdal és Hix tanulmanyukban Majone és Moravcsik, azaz ,,a titdnok” megkozeli-
tését a felvilagosult technokracia 1étjogosultsagaval, valamint a demokratikus deficit
sziikségességével azonositjak, és vitatkoznak e tézisekkel. Szerintiik ugyanis a felvi-
lagosult technokraciaval all szemben a versengé demokracia elve. Ez pedig minden
demokratikus politikai rendszer alapja, fuggetleniil annak tertileti jellegétél vagy
barmilyen mas, egyéb aspektusatol. A demokracia alapkévetelményei kozé tartozik
tobbek kozott a politikai vezetésért folytatott verseny, a felnétt allampolgarok politi-
kai részvételének biztositasa, olyan valasztasi mechanizmusok megteremtése, amelyek
biztositjak, hogy a versenyen gyé6ztes politikai alternativa megvaldsulhasson, vala-
mint a kormanyzati feleldsség érvényesithet6 legyen (FoLLESDAL — Hix 2006: 534-547).

E jellemz6k alapjan az EU jelenlegi politikai rendszere nem tekinthet6 teljes mér-
tékben demokratikusnak, hiszen versenyrél aligha beszélhetiink. E ponton a szerzék
kifejezetten problematikusnak latjak az ellenzék hianyat. Am, ahogy irjak, még egy
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esetleg 1étez6 ellenzék is igen nehezen tudna csak artikulalni és megjeleniteni sajat
programjat, hiszen az EU jelenlegi szerkezetében nincs erre megfelel§ tér. A gyakori
érvet, miszerint a koz9s eurdpai identitas, és az egységes eurdpai démosz hianya indo-
kolja, hogy az allampolgari részvétel meglehetésen korlatozott, és nincs is sziikség
ennek novelésére, ugyancsak kritizaljak. Szerintiik ugyanis nem lehet egy ilyen démosz
1étét eléfeltételiil szabni. Ha nem létezik, az még nem jelenti azt is, hogy pontosan a szé-
lesebb részvételi lehet8ségek és a demokratikus verseny megteremtésével ne johetne
létre idével egy ilyen egységes(ebb) eurdpai allampolgari kozosség (FoLLESDAL — Hix
2006: 548—551).

A szerz6k szamos javaslatot is tesznek a demokratikus deficit feloldasara: tdvozlik
az Alkotmanyoz6 Konvent elképzelését, amely szerint az EP tobbségének lenne joga az
Eurépai Bizottsag elnokét jeldlni (az EiT helyett). gy nemcsak szorosabb kapcsolatot
lehetne kiépiteni az EP-valasztasok és az Uj Bizottsag munkaja, vagyis az EU jovéje
kozott, de ezzel az EP-valasztasok tétje is néne, amely alighanem a részvételre is hatas-
sal lenne. Szerintiik egy-egy ilyen latvanyos reform magat az Alkotmanyszerzdést is
atsegitette volna a ratifikaciés folyamaton. A korabbi reformszerzédések ugyanis pont
azzal a tanulsaggal jartak, hogy amennyiben sikeriilt egy-egy jol megfoghato tétet,
eredményt kapcsolni a ratifikaciohoz, elébb vagy utobb sikerrel is jart. A részvételi
lehet6ségek kib6vitése kapcsan ugyanakkor a referendumok gyakoribb alkalmaza-
sat nem tartjak egyértelmien célravezetének. A korabbi népszavazasok ugyanis azt
mutattak, hogy — noha ezek kevésbé tekinthet6k masodrendii szavazasnak — csupan
egyes, jol elkiilonitett kérdésre vonatkoztak, amelyekben az adott status quonak meg-
feleléen dontottek a valasztok. A napi szint(i szakpolitikai kérdések azonban aligha
lennének szerintiik eldénthetdk ilyen formaban az Unié szintjén.

Tanulmanyuk végén hangsulyozzak, hogy a bal-jobb térésvonal kialakulni lat-
szik az Unioban. Ugyanakkor ez a térésvonal az eurdpai tarsadalom nézépontjabol
egyel6re nem relevans. Itt tovabbra is az egyes szakpolitikai dontések teremtik meg
a gy6ztes-vesztes torésvonalakat. Sok mulna a tagallami-k6zosségi politikusokon is:
felismerik-e, hogy az eurdpai tigyek tagallami megjelenitése, a nemzeti politikai euro-
paizacidja nekik is érdekiik, hiszen csak igy lehet hosszi tavon is kapcsolatot teremteni
a nemzeti és eurdpai politika kozott (FOLLESDAL — Hix 2006: 551-557).

2.4. Az unios demokracia- és demokratikusdeficit-vita
tanulsagai

Az EU demokratikussagarol és demokratikus deficitjérél szolo irodalmat osszegzd
munkak segitenek rendszerezni és eligazodni a kiillonb6z6 megkozelitések kozott.
Goodhart (2007) a demokratikusdeficit-irodalmat négy csoportba sorolja. Eszerint fel-
lelhet$ egyrészt egy intézményi deficit, amely a kozosségi intézmények kozotti kap-
csolatra, az elszamoltathatdsagra, az egyes jogkorokre fokuszal. A méasodik csoportba
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sorolja azokat a munkakat, amelyek az EU politikai rendszerének teljesitményét vizs-
galjak, ehhez — egészen pontosan az eurédpai joléti allam fenntartasahoz - kapcsolva
a deficit kérdését. Az irodalom harmadik tipusa a masodlagos (secondary) deficitre
fokuszal: ide a tobbszintli kormanyzasbol ereds, tagallami szinten jelentkezd prob-
lémakat és hianyossagokat targyalé munkak sorolhatok. A negyedik, utolsé csoport
a strukturalis deficit irodalma: azaz az EU milyenségével, az eurépai démosz léte-
zésével vagy szitkségszertségével, a kozos nyelv esetleges szitkségességével, vagyis
politikai kozosség alapvetd jellemzdinek meglétével vagy hianyaval foglalkozik
(GOODHART 2007: 568—569). Goodhart konkluzidja az, hogy az EU rendkiviil sajatos és
Osszetett szuverenitas-gyakorlasi rendszere miatt szitkséges lenne egy uj demokraciafo-
galomra — amit az egyre inkabb szupranacionalissa/globalizal6dé vilagban egyébként
is sziikséges lesz megalkotni (GOODHART 2007: 577-579).

Jolly (2007) ugyancsak négy tipust (sajat szohasznalataban paradigmat) kiilonit el
a demokratikus deficit irodalman beliil, amely tulajdonképpen fedi Goodhart lehata-
rolasanak logikajat. Ennek megfeleléen beszél a hatékonysag paradigmajarol, a verti-
kalis demokraciarél, a horizontalis demokraciarél és a szocialpszicholdgiai paradig-
mardl. A hatékonysagi paradigma az EU teljesit6képességét jelenti: vagyis Jolly szerint
ebben az esetben az EU teljesitményét kritizaljak, amikor demokratikus deficitr6l
beszélnek. A masodik a vertikalis demokracia paradigmaja: ezek a tagallam(ok) és az
EU kozotti hatalommegosztasrdl, dontéshozatalrél, az EU legitimacidjardl szolo elem-
zések. Az Unid politikai rendszerének demokratikussagarol, az unios intézmények
demokratikus mitikodésérél szo6ld munkakat a horizontalis demokracia paradigmaja-
hoz tartoznak. Az egységes vagy egyaltalan nem is biztos, hogy létez6 démosz kér-
dését és az ehhez kapcsolodo attributumokat (kozos kulturalis gyokerek, kozos nyelv,
hagyomanyok stb.) a szocialpszicholégiai paradigmaba sorolja (JoLLY 2007: 45-54).

Jolly szerint ezen paradigmak elkiilonitése azért lehet hasznos, mert e felosztas
ramutat arra, hogy a demokratikus deficit koriili vitak sokszor ugyanannak a jelen-
ségnek eltérd részleteire vagy jellegzetességeire mutatnak ra — mikézben szerinte
szitkség lenne arra, hogy az egész képet, egységet figyeljiik az EU demokratikussaga-
rdl sz0616 vitakban. Szerinte ahhoz, hogy ezt elérjiik, els6sorban a szocialpszichologiai
paradigmara kellene elsésorban fokuszalnunk (JoLLy 2007: 54-56).

Az 1. tablazat illusztralja, hogy Goodhart és Jolly tipolégiaja tulajdonképpen
ugyanazt az elhatarolast hozza létre, éppen csak az elkiilonitett tipusok elnevezése
mas. Barmelyiket vesszik is alapul, annyiban mindenképp el6revitték a demokratikus
deficitrél szol6 vitakat, hogy ravilagitanak az eltér6 megkozelitésekre. Akar Good-
hart, akar Jolly rendszerét nézziik, ezen keresztill vilagosan lathatéva valik, hogy
amig Moravcsik az eredményesség szempontjabdl vizsgalta a demokratikus deficit
kérdéskorét, addig Hix és Fellesdal inkabb a vertikalis és horizontalis paradigmak
mentén érveltek (esetenként a politikai kozosségre, démoszra is kitekintve).
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1. TABLAZAT. A DEMOKRATIKUS DEFICIT TIPOLOGIAI

Eredményesség EU intézmény- EU-tagallam Politikai
(Output) rendszere viszonya kozosség
Goodhart teljesitménybeli intézményi mésodlagos strukturéalis
hatékonysagi horizontalis vertikalis szocialpszichol6-
Jolly . . L . .
paradigma demokracia demokracia giai paradigma
Példak Moravcesik, Majone Hix-Fellesdal Hix—Follesdal Majone

A demokratikus deficit fogalmanak megjelenése és a roéla sz0lé egyik tudomanyos
vita sajatossaga, hogy a felek sajatos demokracia deficit-fogalmanak meghatarozasatol
fugg, érvényesnek tekintik-e ennek 1étezését (Follesdal — Hix), vagy éppen cafoljak azt
(Moravcsik). Ugy ttinik, az egyetlen kozds pont az EU jellegének meghatarozasa: azt
ugyanis mindegyik szerzé elismeri, hogy az EU sem a nemzetallammal, sem a nem-
zetkozi szervezetekkel nem 6sszehasonlithatd, hanem egy sajatos, egyediilallé politi-
kai entitas. Ezzel egyiitt is, a demokratikus deficitrél szol6 vita talan legfélrevezet6bb
eleme a legitimacié beemelése, akar jogi, akar tarsadalmi legitimaciordl beszéliink.
Mig ugyanis az el6bbi nem 1étez8 probléma, vagyis az Unid jogi-alkotmanyos legiti-
macidja megkérddjelezhetetlen, addig az utdbbi esetében kettsséggel allunk szemben.
Mikézben ugyanis sokan rendre az EP-valasztasok alacsony részvételi adataival vélik
igazoltnak az alacsony tarsadalmi legitimaciét, addig az Eurobarometer-felmérések
azt mutatjak, hogy a kozosségi intézményekbe vetett bizalom nem alacsonyabb, mint
a tagallami szerepl6k megitélése. S6t rendszerint magasabb bizalmi indexiik van az
uniés intézményeknek, mint a tagallami politika f6szerepl6inek (kormany, térvény-
hozés, partok).

A demokratikus deficit fogalmanak masik alapvet6 problematikaja ugyancsak az
EU egyediségébdl fakad. Hatalmas szakirodalmi hattér vagy akar elemz6i szempont-
rendszer (pl. Freedom House) is elérhetd arra nézve, hogy milyen intézményi megol-
dasokat tekinttink elengedhetetlennek ahhoz, hogy egy politikai rendszert, kozosséget
demokratikusnak tekintsiink. Ennek ellenére bizonyos tényez6ket — pontosan az EU
sui generis jellege okan — a fenti szerzék érdemben nem vesznek figyelembe. Annak
definialasa, hogy mit tekintiink a demokracia {6 tartalmi osszetevéjének, meghata-
rozza allaspontunkat arrél is, hogy mit gondolunk a demokratikus deficitrél.

Ebben a tekintetben pedig meglepé méddon a legkevésbé targyalt teriilet az allam-
polgari részvétel kérdéskore. A joguralom, a fékek és ellensulyok, a hatalommegosztas
rendszerének érvényesiilése (vagy legalabbis az erre vald torekvés) az EU-ban aligha
vitathat6. A Fellesdal-Hix szerzéparos altal hangsuilyozott politikai verseny hidnya
vagy erételjesen korlatozott jelenléte 0j elem a demokratikus deficitet értelmezé iroda-
lomban. Ugyanakkor a demokracia egyik alapvet6 tartalmi elemének, a démosznak,
vagyis az eurdpai allampolgarok kozosségének politikai mozgasterét, részvételi lehe-
téségeit 6k sem vizsgaljak részletesen. Azt gondolom, hogy nem lehet a demokracia-
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rdl vitatkozni anélkiil, hogy ne vizsgalnank azt is, a démosz és az egyes allampolgar
mennyiben tud aktivan, az adott k6zosség politikai életét befolyasold, formald sze-
repléként fellépni. Ennek megfeleléen, noha a legtobb szerzé a legitimacio, a fékek és
ellensulyok, a politikai verseny léte vagy nemléte, tehat az Unio kozjogi szerkezete és
a képviseleti intézmények feldl kozelit a demokratikus deficit kérdéskoréhez, érdemes
azt is megvizsgalni, hogy az allampolgar politikai részvétele szempontjabdl milyen
lehetéségeket és milyen akadalyokat talalunk az EU intézményi és dontéshozatali
rendszerében.

A napjainkra mar klasszikusnak tekintheté demokratikusdeficit-értelmezések
mindegyike az Unié intézményeire, politikai miikodésiik kovetkezményeire és koz-
politikai, tarsadalmi hatasaikra fokuszal. Ennyiben tehat mindegyik fentrdl lefelé, az
intézményrendszer fel6l kozelit a problémara — nevezhetjiik ezt tehat top-down meg-
kozelitéseknek is. A kovetkezd fejezetben arra teszek kisérletet, hogy egy ellenkezd,
lentrél folfelé iranyuld (bottom-up) megkozelitéssel definidljam djra az EU demokrati-
kus deficitjét és jellegzetességeit.
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3. DEMOKRACIA £S EU: A KEPVISELETEN TULI
NEZOPONT

»[--.] a demokratikus politika létezéséhez sziikséges a résztvevd tarsadalom
létezése, azaz egy olyan tarsadalom, melyben a politikai rendszer egésze
demokratizalt és a szocializdcié a részvételen keresztiil minden teriileten
lehetséges.”

(PATEMAN 1970: 43)

Bar az Alapitd Atyak kifejezetten nem demokraciat, hanem koztarsasagot akartak
létrehozni,” és ennek megfelel6en a szoévetségi alkotmanyban sem a demokrdcia, sem
a demokratikus sz6 nem szerepel, mégis, az Amerikai Egyesiilt Allamokat a vilag
legrégebbi m(ikodé demokracidjaként ismerjitk. Kiilpolitikajanak sokat hangoztatott
eleme az amerikai demokraciaeszmény és -gyakorlat exportja, politikai rendszerét
pedig a legkisebb telepiilést6l a Kongresszusig a demokratikus dontéshozatal jellemzi.
Az Eurépai Unidban ennek szinte pontosan az ellenkez6jét latjuk. Az Unidt 1étre-
hozé szerz6dés (EUSZ) és annak kés6bbi modositasai nemcsak, hogy tartalmazzak
a demokracia és a demokratikus miikodés kifejezéseket, hanem ezeket mara mar az
EU védend§ alapértékeként (EUSZ 2. és 7. cikk) és miikodési jellemzbjeként rogzitik.
Tagallamma csak demokratikus orszag valhat; am csak fenntartasokkal neveznénk az
EU-t demokracidnak vagy demokratikusnak.®

Amint a 2. fejezetben lattuk, a f6aramt demokratikusdeficit-elméletek egy része
még azt sem tartja helyénvalénak, hogy az EU-t mint demokraciat vizsgaljuk (mert
nem allam), vagy demokratikus jellemzéket keressiink a miikodésében (mert ha nem
allam/nem demokrécia, nem kell demokratikusnak lennie/ab ovo nem lehet az). Ellen-
tétben azonban ezekkel az értelmezésekkel, fiiggetlenil attdl, hogy nem allam, nem-
csak értelmezhetd, de értelmezendd is a demokracia és a demokratikus miikodés az
EU szintjén. Hiszen maga az Uni6 deklaralja miikodési jellemz&jének demokratikus
voltat, vallalja a demokracia védelmét és fejlesztését a nemzetkozi kapesolataiban, és
hangstlyozza védendé értékként, amelyen az egész kozosség miikodése alapszik. Az
EUSZ 2. cikke a demokracia mellett a jogallamisag (vagy joguralom, rule of law) elvét
is emliti, mint alapértéket. Es noha az EU nem 4llam, mégsem zajlik tudoméanyos
vita arrdl, hogy az EU-nak be kell-e tartani és meg kell-e kévetelni a jogallamisag
alapvet6 normait magaval és tagallamaival szemben. Ennek megfelel6en, minthogy

7 Lasd HAMILTON — MADISON - JAY (2003): The Federalist Papers, No. 10.
8 Amint azt a 2. fejezetben ismertetett vitak is tanusitjak.
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a 2. cikk egymas mellé rendelt, fontossagi sorrend nélkiil felsorolt értékei egyforman
kotik az Unidt, s minthogy a 11. cikk deklaralja, hogy az EU a képviseleti demokracia
elvén alapul, ezért azt, hogy az EU-nak demokratikusnak kell lenni, bizonyitottnak
latom. Ebbél kovetkez6en mindazokat a demokratikusdeficit-értelmezéseket, amelyek
(az allamisag hianyara, a démosz hianyara vagy barmi egyébre hivatkozva) mintegy
felmentik az EU-t az alapit6 szerzédéseiben rogzitett demokratikus mikodés kotele-
zettsége alol, a tovabbiakban nem tartom relevansnak. Ahelyett tehat, hogy azt tar-
gyalnam, értelmezhet6-e egyaltalan a demokracia és a demokratikus mikodés az EU
szintjén, inkabb a probléma tartalmi oldalat vizsgdlom: mik a demokréacia és a demok-
ratikus miikodés tartalmi jellemz6i, és mindezek alapjan hogyan értékelheté az EU
teljesitménye.

3.1. Mi a demokracia és milyen a demokratikus?

A demokraciarél osszefoglalé munkat irni minden bizonnyal lehetetlen vallalkozas:
ezzel tehat nem is probalkozom. Ugyanakkor a rendkiviil b6 demokraciairodalomra
tamaszkodva viszonylag pontosan 6sszegezhetdk az alpont cimében feltett kérdés vala-
szai. Ehhez azonban sziikséges, hogy a tarsadalomtudomanyok elmult hatvan-hetven
évében sziiletett, szinte belathatatlan mennyiségli demokraciairodalmat megprobal-
jam mégiscsak valamilyen modon attekinteni vagy legalabb rendszerezni, hogy vila-
gos legyen, milyen elméleti és gyakorlati megfontolasok mentén 6sszegzem a demok-
racia alapvetd jellemz6it.

3.1.1. A demokraciairodalom jellemz6i

A demokracia politikatudomanyi irodalma — nem tekintve most az 9sszehason-
lité politologianak és az Gsszehasonlité alkotmanyjognak azokat az iranyait, ame-
lyek egyes orszagok politikai rendszerét, miikodését vizsgaljak, ugyancsak kihagyva
a tranzitologian belil a demokratizaciéval vagy éppen az antidemokratikus fordu-
latokkal foglalkozé munkakat — alapvet6en 3 nagyobb csoportba sorolhatd. Az elsé
a demokracia fogalom- és eszmetorténetével, valamint torténeti alakvaltozasaival fog-
lalkozik, ideértve természetesen a politikatudomanyi munkak mellett a filozofia és
a torténettudomany kapcsolddd munkait is (pl. BRUNNER — CONZE — KOSELLECK 1999;
DUNN 1995 és 2006).

A maésodik csoportba a modern demokracia normativ jellemz8ir6l szolo elméleti
munkakat sorolhatjuk. Ezek sem nélkiilozik ugyan a konkrét példakra val6 hivatkoza-
sokat, am ezek a példak csak pozitiv vagy negativ illusztracids elemek, nem pedig az
elemzés targyai. Dahl (1982, 1998) vagy Sartori (1999) kényveiben az amerikai valasz-
tasokrdl, a tarsadalmi nyilvanossag és kozvélemény szerepérél vagy a pluralis demok-
racidhoz elengedhetetlen civil tarsadalomrol sz6lo részletek arra szolgalnak, hogy e
példakon keresztiil érthetébbé valjanak a szerz6 elméleti és gyakorlati megallapitasai,
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kovetkeztetései. De ugyanide sorolhatok a modern demokraciaelméletek djabb irany-
zatai is: a részvételi demokracia (PATEMAN 1970), a deliberativ demokracia (FISHKIN
1991), vagy éppen a transznacionalis (globalis) demokracia (BEck 1999). Ugyancsak
ide sorolhatok a modern demokraciaelméleteket 6sszegzé munkak (BircH 1995, HELD
1987). A harmadik csoportban a demokracia féképpen normativ megkozelitése helyett
a demokratikus mikodés megvalosuld gyakorlatardl, a demokratikus intézmények
miikodésérdl szol6 munkak talalhatok. Ide sorolhatok akar Sartori (2003), akar Dahl
(1998, 2003) rendszerez6-elemz6 munkai is, amiképp a kozvetlen demokracia gyakorla-
tat elemz6é munkak is (BRAUNSTEIN 2004; KAUFMANN — BOCHI — BRAUN 2008; ALTMAN
2011).

Erre a harmas elkiilonitésre, de féleg a masodik és harmadik csoportra alkalmaz-
haténak tdnik a tarsadalomtudomanyokban jellemz6 Sein-Sollen megkiilonboztetés.
Amig a harmadik csoportba tartozo irodalmak a megvaldsult gyakorlatra (Sein) foku-
szalnak, addig a masodik csoportba tartozé munkak tulajdonképpen normativ allita-
sokat tesznek, és e szerzéknek idénként a demokracia altaluk idealisnak vagy optima-
lisnak itélt (képviseleti, részvételi, kozvetlen, globalis, deliberativ stb.) forméja (Sollen)
melletti elkotelezettségiik is kiolvashatd.

Mint lattuk, a 2. fejezetben bemutatott unids demokraciavitak egyes szerz6i mas
és mas szempontok szerint kozelitettek a demokracia és a demokratikus deficit kérdé-
séhez, ami sok esetben inkabb egyméas mellett elbeszéléshez vezetett. Tobb tucatnyi
demokraciaval foglalkoz6 konyv és tanulmany megismerése alapjan ugy tiinik, hogy
a demokraciakutatasoknak harom elemzési szintje vagy megkozelitésmodja kiilonit-
het6 el. Ezek rogzitése megkonnyiti a vitak mederbe terelését vagy a fogalomhaszna-
latbol adodo értelmezési kavalkad egyszertsitését, rendbetételét is. Ennek megfeleléen
tehat a demokraciakutatasok fokuszalhatnak

1. a demokracia vagy demokratikus miikodés el6feltételeire (pl. altalanos valasz-
tojog, egyéni szabadsag, jogegyenl8ség),

2. az intézmények, szabalyok és magatartasok, vagyis a dontéshozatal demokra-
tikus jellemz6ire (példaul van-e tényleges verseny és elszamoltathatosag, biz-
tositott-e az informaciokhoz vald hozzaférés és a kozosség tagjainak tényleges
részvétele), és

3. a demokratikusan meghozott dontésekre és azok kovetkezményeire (t6bbségi
akarat érvényesiil-e, aranyossag kérdése, dontések hatasa, globalis, regionalis
kovetkezmények).

Ez a harom megkozelités természetesen nem valaszthato el élesen egymastol. S6t ese-
tenként az egyik megkozelités kovetkeztetései magyarazattal szolgalnak a masik tar-
talmat vagy mindségét illetéen. Azonban mindig érdemes szem el6tt tartani, hogy
éppen melyik elemzési szempontot alkalmazzuk, vagyis a demokracia mely elemeit
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vagy jellemzé6it vizsgaljuk.” Nem mindegy ugyanis, hogy azért tekintiink egy rend-
szert nemdemokratikusnak, mert a demokracia el6feltételei nem teljesiilnek, vagy
azért, mert a demokratikus dontéshozatal sériil, vagy pedig azért, mert a demokra-
tikus dontéshozatal kovetkezményei eredményeznek nem (egészen) demokratikus
helyzetet. Ebbél a szempontbdl fontos adalék, hogy a modern demokraciairodalmak,
figgetleniil attol, hogy klasszikus vagy ujabb dontéshozatali formakat (delibera-
tiv demokracia, kozvetlen demokracia) vizsgaltak, vagy 1j, a megértést és a tovabbi
kutatast segit6 tipologidkat eredményeztek, mint példaul Arend Lijphart tébbségi és
konszenzusos demokracidkrol szol6 elmélete (1984), rendszerint a masodik és harma-
dik elemzési szinten vizsgalodtak. Elmondhaté tehat, hogy tudomanyos konszenzus
alakult ki arra vonatkozodlag, hogy mely tényez6k a modern demokracia eléfeltételei.
Igy, ha a demokracia egységes, univerzalis definicidja tovabbra sem létezik, viszonylag
egyszertien megallapithat6, mi nem az.*

Anthony H. Birch ugyancsak a politikatudomanyon beliili tébbértelmiiséget, pon-
tosabban mondva, eltéré megkozelitésmodot mutatja be. Meglatasa szerint a huszadik
szazadban megjelend, demokraciarol szolo kutatasok koriili zavar két forrasbol ered.
Az egyik a fogalomhasznalat maga: a demokracia egyszerre vonatkozik egy politikai,
kormanyzati rendszer (system of government), illetve a tarsadalmi kapcsolatrendsze-
rek (social relationship) mikodésére, az egyenlGségen alapuld tarsadalom elnevezésére.
A zavar masik oka Birch szerint, hogy a demokratikus politikai rendszer leirasara
hasznalt fogalmaink rendkiviil nehezen definialhatok értékmentes moédon (BircH

9 A politikatudoméanyi oktatasban vilagszerte igen gyakran széveggytijteménynek, forrasnak hasz-
nalt kétet, a Robert Alan Dahl - Ian Shapiro — José Antonio Cheibub szerkesztésében megjelent The
Democracy Sourcebook (MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 2003) fejezetei a demokraciarol szolo
tarsadalomtudomanyi munkak kivonatait tartalmazzak. Az egymast kovetd fejezetek az altalam
irt harmas tagolas szerint éptilnek fel: az elsé négy fejezetben (1. Defining democracy, 2. Sources of
democracy, 3. Democracy, culture and society, 4. Democracy and constitutionalism) a demokracia
alkotmanyos és tarsadalmi, kulturalis el6feltételei, valamint a demokracia fogalmanak definialasa-
ol sz016 munkakat talaljuk. A kovetkez6 harom fejezet (5. Presidentialism versus parliamentarism,
6. Representation, 7. Interest groups) a demokracia intézményi jellemz6irél sz6l6 munkakbél hoz
kivonatokat. Az utolsé két fejezet (8. Democracy’s effect, 9. Democracy and the global order) pedig
a demokracia hatékonysagat, kovetkezményeit, hatasait vizsgalé munkakat idéz.

10 A tranzitologiai és a demokratizaciés tanulmanyok kutatasai Fareed Zakaria 1997-ben megjelent
The Rise of Illiberal Democracy cimi tanulmanya 6ta egyre nagyobb terjedelemben targyaljak az
antidemokratikus politikai &tmeneteket. A tipologia alakuléban van, Zakaria illiberalis demokréaci-
aja az egyik, Andreas Schedler valasztasos autokracidja a masik végpontnak tekinthet (SCHEDLER
2013). Ivan Krastev szerint a terminoldgiai és tartalmi vitat az okozza, hogy létezik egy sziirke zona
- az 6 megfogalmazasaban ,senki foldje” — a demokraciak és a nyilvanvaldan autoriter rendszerek
kozott, és az e sziirke zonaban 1évé rendszereket nem lehet egyértelmtien autokracianak, plane dik-
tatiranak nevezni (KRASTEV 2011: 11-12). Ezzel a megkozelitéssel egyetértve ugyan hozzatenném,
hogy a dilemma nem abban van, hogy a sziirke zonéban 1év6 rendszerek demokracidk-e, hanem
abban, hogy a nem demokraciadk mely tipusaba tartoznak. Ennyiben tehat azt gondolom, az a rend-
szer, ahol az el6feltételek nem teljesiilnek, nem demokracia - fiiggetleniil attdl, hogy milyen névvel
illetjiik. A Krastev altal emlitett sziirke zéna a demokratikus rendszerek mellett kezdddik, nem pedig
veliik tartozik k6zos csoportba.
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1993: 46—47). Ebb6l természetesen ugyancsak kovetkezik az a problematika, amit az 1.1.
részben a demokracia kutatasanak értéksemlegességi problematikaja kapcsan, White-
headet idézve, emlitettem.

Az EU demokratikus deficitjérél és ennek egy lehetséges megoldasardl, az EU
demokratizaciojarol sz6l6 irasban ugyanakkor nem tekinthetiink el attél, hogy dssze-
gezziik, mit értiink a demokracia és a demokratikus szavak alatt. Ennek megfeleléen
tehat el6bb a demokracia fogalmanak és tartalmi jellemz6inek osszegzése, majd pedig
a demokratikus eljaras, miikodés jellemzdinek ismertetésére kell kitérniink.

3.1.2. A demokracia tartalma és jellemz6i

A demokracia gorog eredet(i kifejezés, a nép uralmat jelenti” A politikai gyakorlat
maga i.e. 510-ben jelenik meg Athén poliszban, sajatos modon egy jelentGs intézményi
és valasztasi reform eredményeképpen (MEIER 1999: 7-8). Szintén ett6l a pillanattol
el is valt egymastol a fogalom és a politikai praxis torténete. A gorog poliszrendszer
bukésat kovetéen a demokracia mint dontéshozatali forma csak a XX. szazadban valt
altalanossa. Ekozben a demokracia fogalomtorténetérdl és a demokraciardl szolo tar-
sadalomtudomanyi, filozéfiai munkak idérél idére megjelentek a tudomanytérténet-
ben. Rdadasul, a modern demokracia intézményi jellemz6i, mint a hatalommegosztas
és a hatalmi agak elvalasztasanak elve, eredetileg nem a demokraciarol sz6l6 munkak-
ban jelentek meg. Montesquieu, Locke vagy éppen a Hamilton — Madison — Jay szerz6i
harmas nem a demokraciardl, hanem a tarsadalmi egyiittélés és politikai berendezke-
dés alapjairdl, a hatalomrol és a kormanyzasrol elmélkedtek.

A modern (tehat nem antik) értelemben vett demokracia definialasa kapcsan,
amint arra Schmitter és Karl is utal (1991: 76), rendszerint Joseph A. Schumpeter mini-
malista megkozelitését szokas idézni. Eszerint a demokracia nem mas, mint egy olyan,
politikai dontések meghozatalara létrehozott intézményrendszer, amely az egyének
szavazataért zajlo versenyen alapul (SCHUMPETER 2003: 242). Schumpeter mellett igen
gyakran idézik Abraham Lincoln leirdsat is, miszerint a demokracia a nép kormany-
zésa, a népért és a nép altal (,government of the people, for the people, by the people”,
JoHNSON 2001: 263). Schmitter és Karl a modern demokraciat olyan kormanyzati rend-
szerként hatarozza meg, melyben ,,az uralommal birok tetteikért elszamoltathatok az
allampolgarok altal”, és ez az elszamoltatas kozvetett cselekvéssel, a valasztott kép-
visel6ik egytttmiikodésén és versenyén keresztil torténik (SCHMITTER — KARL 1991:
pontt demokracia elméletei kritizaltak, els6ként Carola Pateman, miszerint Schmitter
és Karl is azt hangsulyozza, hogy a demokracia nem sztikithet6 le a valasztasokra
(ScaMITTER — KARL 1991: 78). Samuel Huntington a demokratizacios folyamatok hul-

11 John Dunn hivja fel a figyelmet arra az érdekességre, hogy a demokrdcia sz6 azon kevés kifejezések
egyike, melyet a vilag nyelvei szinte valtoztatas nélkiil atvettek, és igy egy globalisan érthet6, uni-
verzalisnak tekinthet6 fogalomma valt (DUNN 2005: 14-15).

50 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



lamairdl sz616 munkéjaban a demokracia valasztasokra redukalasat minimadldefinicio-
nak nevezi (HUNTINGTON 1991: 9).

Azt, hogy a fogalom komplett, egzakt definialasa szinte lehetetlen vallalkozas
egyébként jol mutatja, hogy Robert Alan Dahl az On Democracy (1998) cimi munka-
jaban mar nem is tesz ra kisérletet, hogy definicidszert leirasat adja a demokracianak.
Ehelyett a demokracia és a demokratikus eljarasok jellemzéit ismerteti. Hasonlokép-
pen jar el Schmitter és Karl is, amikor a mindenre kiterjed8, pontos definialas helyett
a demokracia jellemz6it, valamint a demokraciat lehetévé tev eljarasokat és a demok-
raciat megvaldsithatova tevé elveket ismertetik.

A Schmitter — Karl szerzéparos a demokraciat olyan politikai rendszerként irja le,
amelynek hét alapvetd jellegzetessége van. Mindenekel6tt kell egy kozos tér, amely
kijeloli a kozosségi cselekvés hatarait, és kellenek allampolgarok, akik a kozosséget
alkotjak. Ugyancsak a demokracia 6sszetevéi kozé tartozik a nézetek és tarsadalmi
érdekcsoportok kozotti verseny, a rendszeresen megtartott tisztességes valasztasok, az
érdekek és értékek kifejezését lehetévé tévé eljarasok és cselekvési lehet6ségek, vala-
mint a tobbségi elv alkalmazasa. Emlitik még az egyiittmtikodés sziikségességét, vala-
mint a képvisel6k 1étét, akik megfogalmazasuk szerint ,elvégzik a valédi munka nagy
részét” (SCHMITTER — KARL 1991: 76-80). Dahl ezeket a jellemz8ket részben a demok-
racia el6feltételeiként emliti. A valasztott tisztségvisel6k megléte és a szabad, tisztes-
séges és rendszeres valasztasok mellett el6feltételként emliti a véleménynyilvanitas és
az egyesiilés szabadsagat, a széles kord informalodas lehet6ségét, valamint a részvétel
lehetdségével és szabadsagaval felruhazott allampolgart (DAHL 1998: 85-86). Mind-
harom szerz6 értelmezésére igaz Birch (1993) fent emlitett megallapitasa, miszerint
a demokracia fogalmaba egyszerre értiink bele a politikai intézményekre és dontés-
hozatalra vonatkoz6 szabalyokat, és a tarsadalom miikodésére, valamint az egyénekre
vonatkoz6 jellemzéket.

E jellemz6k alapjan az EU tehat demokracianak tekinthet8, még akkor is, ha nem
allam. Van egy vilagos, egyértelmtien kijelolhetd és lehatarolhaté teriilete, vannak
polgérai, valasztott tisztségviseldi, versenyen alapuld, tisztességes és rendszeres va-
lasztassal megvalasztott parlamentje, és igy tovabb. Vagyis azok a demokratikusdefi-
cit-megkozelitések, melyek az EU demokratizacidjat arra hivatkozva utasitjak el, hogy
az EU nem demokracia, ebb6l a szempontbdl legalabbis megkérdéjelezhettk.

3.1.3. A demokratikus miikodés jellemzdi

A demokracia mint politikai berendezkedés, eddigi fejlédése soran elsGsorban az
allamhoz mint politikai-tarsadalmi szervezédési egységhez, és az azt alkoto politikai
kozosséghez kapcesolodott. Legyen sz6 az 6kori gorog varosallamokrol vagy a XX. sza-
zad masodik felét6l dominanssa valo nemzetallamokrol, a demokracia mindig feltéte-
lezett egy allamszer(i képz6dményt, vagyis egy politikai rendszert (HUNTINGTON 1991:
13). Ez természetesen nem zarja ki azt, hogy egy, az allamisag jegyeit csak részben hor-
doz6 politikai entitds magat demokracianak tekinthesse, amint azt a 2. fejezetben tar-
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gyaltuk. A demokracia mint fénév, és a demokratikus mint melléknév azonban elvalik
egymastol: utobbit mar joval szélesebb korben hasznaljuk, az allami szint alatti és
feletti korben egyarant. A nemzetkozi szervezetektdl az egyetemeken vagy iskolakon
at a partokig, egyesiiletekig, tarsadalmilag és sokszor torvényileg is elvart szempont
lehet a demokratikus jelleg és miikodés. Magyaran a demokratikus mint jelz6 a tarsa-
dalmi (k6zosségi) miikodés egyik jellemz6 formaja. Amikor tehat a demokratikussag
jellemzéit, tartalmat akarjuk 6sszegezni, ellépiink a szigortian az allamisaghoz kotott
elemzési kerettdl. Sartori megfogalmazasaban ,[a] »demokracia« fénév: egyfajta léte-
z6t, meghatarozott realitast jelol és ir koriil. A »demokratikus« viszont predikatum,
amely valaminek a tulajdonsagara vagy attributuméara vonatkozik” (SARTORI 1999: 93).

E demokratikus miikodés altalanos jellemzdit a kovetkezéképpen Osszegzi Dahl.
Az els6 jellemz6 a tényleges részvétel: eszerint a kozosség minden tagjanak egyenl6 és
tényleges lehet6séget kell biztositani arra, hogy még a dontés el6tt megismertethessék
nézeteiket a kozosség tobbi tagjaval. A masodik jellemz6 a szavazati egyenléség, azaz
a kozosség minden tagjanak egyenl és tényleges lehetGséget kell biztositani a szava-
zashoz, és szavazatszamlalaskor mindenki szavazata ugyanannyit ér. A harmadik fel-
tétel a felvilagosult megértés: ez azt jelenti, hogy észszertd id6korlatokkal, de a kozos-
ség minden tagjanak egyenl6 és hatékony lehet6séget kell biztositani arra, hogy
a valaszthato alternativakat és dontésiik kovetkezményeit megismerhessék. A negye-
dik jellemz6 a napirendkontroll, vagyis a kozosség tagjainak kizardlagos joguk van
napirendjiik meghatarozasara, azaz barmilyen kérdés atpolitizalasara, ha ugy itélik
meg, hogy az igy megjelolt témakat is a kozos dontéshozatal targyaiva akarjak tenni.
Végil kovetkezik a felnéttek részvétele. Akkor demokratikus egy eljaras, ha az 6sszes
(vagy a lehet6 legtobb) felnétt polgar szamara biztositjuk mindezeket a lehet8ségeket
és jogokat (DAHL 1998: 37-40, UNGER 2015: 7-8).

E jellemz6khoz érdemes még hozzatenni egy, a Schmitter — Karl szerz8paros altal
emlitett, a demokratikus mtikodést jellemzd sajatossagot, amit ebben a formaban
a tobbi szakirodalom nem emlit: ez a bizonytalansagnak egy meghatarozott foka,
vagyis az a jellegzetesség, hogy egy demokratikus dontésnek mindig tobb lehetséges
kimenetele, eredménye van (SCHMITTER — KARL 1991: 82). Ez a tulajdonsag a demok-
racianak, mint alternativdk kozotti versenyre alapozott rendszernek a kovetkezmé-
nye. A legtobb irodalomban azonban nem a Schmitterék altal hasznalt bizonytalansag
jelenik meg, hanem a verseny valodisaga. Azért is tartom fontosnak e homalyossagi
faktort kiemelni, mert amint azt a kozvetlen demokracia targyalasakor latni fogjuk, e
kiszamithatatlansag a féaramu politikatudomanyi munkakban a kozvetlen allampol-
gari részvétel ellen sz60l6 érvként jelenik meg.

Ha azonban a demokracia tobb, mint pusztan valasztas, és tobb, mint az elitcso-
portok kozotti verseny, akkor a demokratikus miikodés sem sziikithet le csupan arra,
hogy az imént felsorolt jellemzdket a valasztasokra érvényesitjiik. A demokracia ter-
mészetesen nem miikodhet valasztasok nélkiil. De ez a valasztas nem pusztan a képvi-
selet megvalasztasat, hanem a kozos tigyek eldontését is jelenti. Ugyanakkor, a demok-
racia fontos tartalmi jellemzdje, hogy az egyének és az intézmények nem egymastol
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elkiilonitve, hanem egymaéssal kélcsonhatasos viszonyban értelmezend6k, amint ezt
Pateman (1970: 42) is hangsulyozza. A képviseletkézponti demokraciaértelmezések
mellett és/vagy ezeken tul a demokracianak tehat 1étezik az allampolgari részvételre
éptl6 elmélete is, amelyben a részvételnek nem pusztan legitiméacios, hanem edukativ
és integracios funkcidja is van (PATEMAN 1970: 22-35). Azaz, a nem pusztan négy-ot
évenkénti valasztasokra sztkitett, hanem szamos mas formaban is elérhet6 politikai
részvétel soran az allampolgarok nemcsak a politikai aktivitashoz sziikséges ismerete-
ket és készségeket sajatithatjak el, de a kollektiv cselekvés 6sszehozhat eltéré érdekek-
kel, tarsadalmi statusszal, politikai nézetekkel rendelkezé allampolgarokat is. Ennyi-
ben tehat a részvétel tarsadalmi integracios hatéssal is jar.

A két eltér6 — képviseleti és részvételi — demokraciaelmélet segitségével igy egy
adott politikai rendszer elemzése soran eltéré problémakat tudunk feltarni. Mint lat-
tuk, az EU demokratikus deficitjérél szolo vita is alapvet6en a képviseletkozponta
demokraciaértelmezésre épiil (azzal a kiegészitéssel, hogy a vita egyik iranya megkér-
déjelezi azt is, egyaltalan lehet-e az EU demokréacia, és kell-e demokratikusnak len-
nie). Amikor demokraciardl beszéliink az EU kapcsan, elsésorban a tagallami-unios
hataskorok megoszlasat, az allampolgarok politikai képviselethez val6 hozzaférését és
a tagallami képviseleti (torvényhozo és végrehajtd) intézmények union beliili mozgas-
terét, politikai érdekeit, cselekvéképességét stb. vizsgaljuk. Az adllampolgari részvétel
dimenzidjanak vizsgalata is elsésorban a képviselethez kapcsolédik. Hogyan alakult
az unids valasztojog, van-e tényleges verseny az EP-valasztasokon, beszélhetiink-e
valddi képviseletrdl, és igy tovabb.

Mindezek mellett azonban lehetséges — Pateman alapjan — a demokracianak egy
masik, részvételalapti megkozelitése is. Ha ebbdl a néz6épontbdl vizsgaljuk az EU
demokratikussagat, akkor az allamisag, hatalommegosztas, képviselet, valasztasi ver-
seny témakorok helyett arra fokuszalunk, hogy milyen politikai részvételi lehet6sé-
geket biztosit az EU intézményrendszere a dontéshozatalban a polgarok szamara. S
minthogy a demokracia nem korlatozhaté sem csupan a valasztasokra, sem csupan
a képviseletre, igy nem a klasszikus képviseleti intézményeket (EP-valasztasok, Tanacs
szerepe stb.), hanem a politikai dontéshozatalban valé allampolgari részvétel (és cse-
lekvés) egyéb lehetséges formait érdemes vizsgalni.

3.2. Részvételi demokracia és a demokratikus deficit
ujrafogalmazasa

Elfogadva Pateman tézisét, miszerint a demokracia nem sztikithet§ le az elitek kozotti
versenyre és a képviseleti intézményekre, ugy barmilyen emberi kozosség demokra-
tikus miikodésének elengedhetetlen feltétele, ha ugy tetszik, minéségi mércéje lesz
az, hogy milyen dontéshozatali és részvételi lehetéségeket garantal a kozosség tagjai
szamara — a képviseleten tul. Ezt a felfogast igazolja indirekt modon a Schmitter-Karl-
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féle értelmezés is, akik szerint a demokraciaban mindig tobbféle eljaras és csatorna all
rendelkezésiinkre ahhoz, hogy az érdekeinket és értékeinket kifejezhessiik (Scamrt-
TER — KARL 1991: 78). A képviseleti intézmény(ek) megvalasztasiban vald részvétel
viszont ezt a pluralis részvételi és artikulacios lehet6séget onmagaban nem teremti
meg. Vagyis a tézist, hogy a képviselet léte onmagaban nem eredményez demokraciat,
nemcsak a demokracia részvételi paradigmaéja felél tudjuk igazolni, hanem a képvise-
let-részvétel paradigmak vitdjaban egyébként allast nem foglald szerz8k sem tartjak
a képviseletet a demokracia elégséges intézményi megvaldsulasanak. Az EU demok-
ratikus deficitjének tehat lehetséges olyan olvasata is, amely szerint az Unidé demok-
ratikus deficittel kiizd, mert az unids képviseleti intézmény, az EP megvalasztasan tuil
semmilyen részvételi lehetéséget nem biztosit a polgarok szamara.

A részvételi demokracia vagy részvételkozpontu demokracia nem zarja ki a képvi-
seleti intézményeket, ugyanakkor azt hangstlyozza, hogy ezek a demokratikus miiko-
déshez nem elegendék. Olyan tovabbi intézmények és eljarasok kialakitasara van tehat
szitkség, amelyek biztositjak azt, hogy a kzosség tagjai a képviselet megvalasztasan
tal is érdemben és hatékonyan tudjak kifejezni érdekeiket, véleményiiket — legyen
érdemi hatasuk és adott esetben kozvetlen szerepiik a dontéshozatalban. Ezek a lehe-
téségek a leggyengébb befolyast lehet6vé tevé konzultacios eljarasoktol a kozvetlen
allampolgari jogalkotasig terjednek, és napjainkra meglehetésen b8séges tapasztalat-
tal, valamint valtozatos intézményformaval rendelkeznek. A részvételi demokracia
igy egy ,omnibusz kifejezés”, amely sokféle eljarast és format rejt magaban (BircH
1993: 87). A lényegi elem azonban, legyen sz6 allampolgari tanicsokrol, részvételi
koltségvetésrdl, napirend-kezdeményezésrél vagy referendumrol, az allampolgar koz-
vetlen részvétele a politikai dontéshozatalban, a problémameghatarozastol a konkrét
jogszabaly/dontés elfogadasaig barmely dontési-eljarasi szakaszban. A részvételt sziik
értelemben hasznalom: noha a polgari szabadsagjogok (egyesiilés, gyiilekezés, petici-
6hoz vald jog) ugyancsak részvételt eredményeznek, a tovabbiakban a részvétel fogal-
mat a politikai részvételi jogokhoz — vagyis a valasztdjoghoz — kotom.

A maésodik vilaghaborut kévetéen megsziiletett, Eurdpat érint6 emberi jogi egyez-
mények mindegyike kiilon targyalja a valasztojogot, azaz a koziigyek vitelében
valo részvételi jogot. Az ENSZ Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata (1948) szerint
s[mlinden személynek joga van a hazdja kiziigyeinek igazgatasiban akdr kozvetle-
niil, akar szabadon valasztott képvisel6i utjan valo részvételhez” (21. cikk 1. bekezdés).
Ugyancsak az ENSZ altal elfogadott Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezsé-
gokmanya (1966) garantalja, hogy ,,[mJinden allampolgarnak a 2. Cikkben emlitett meg-
kiillonboztetések, illetéleg ésszertitlen korlatozasok nélkiil joga és lehetésége van arra,
hogy a kéziigyek vitelében kizvetlentiil vagy szabadon valasztott képviselGk iitjan részt
vegyen” (25. cikk, a) bekezdés). Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 1. kiegészit6
jegyz6konyve (1952) ugyan mar csak a képviselet szabad megvalasztasat biztositja
(szabad valasztasokhoz vald jog, 3. cikk), a kozvetlen részvételt nem, de e politikai
részvételi jog levalasztasa maéasfajta részvételi lehet8ségektdl (peticios jog, tiintetés,
gytlekezés) itt is megjelenik. Ugyanezt a mintat koveti az EU Alapjogi Chartaja (2000),
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amely szintén csak a képviselet megvalasztasinak jogat biztositja (aktiv és passziv
vélasztojog az EP- és helyhatosagi valasztasokon, 39. és 40. cikk), de szintén kiilonva-
lasztva a politikai részvételi jogokat a polgari szabadsagjogoktol.

Az eurdpai integracios folyamat torténete soran, egészen a 2007-es Lisszaboni Szer-
z6désig semmilyen, az allampolgarok nem képviseleti jellegli részvételére nem volt
lehet6ség. A Lisszaboni Szerz6dés — megmentve az ad acta helyezett Alkotmanyszer-
z6désbél - bevezette az eurdpai polgari kezdeményezést (EPK), am az elsé 6t év tapasz-
talatai nem tdl reménykeltéek. Mivel a késébbiekben (8. fejezet) részletesen is elemzem
az EPK sajatossagait, itt és most csak annyit érdemes rogziteni, hogy ez az intézményi
reform nem eredményezett érdemi valtozast. Olyan tartalmi és eljarasi szabalyrend-
szert sikeriilt megalkotni ugyanis, amely nem kiilénésebben konnyiti meg a kezde-
ményezok, a részvétel lehet6ségével élni kivand polgarok dolgat. Az EPK-t leszamitva
azonban az EU-ban nincsen egyetlen mas lehet6ség sem, amely a részvételkozponta
demokracia szempontjabol az EU-t demokratikussa tenné. Vagyis egyértelmtien léte-
zik az Uni6 politikai rendszerét a kezdetektdl jellemz6 demokratikus deficit.

3.2.1. Részvételi demokracia és képviselet viszonya

A részvételi demokraciat biztosité intézmények és a képviselet viszonya meghata-
rozé jelentdséggel bir a demokratikus deficit vizsgalata szempontjabdl (2. tablazat).
A modern demokraciaelméletek, mint arra Pateman konyve is ramutat, a képviseleti
intézmények meglétét automatikusnak és adottsagnak tekintik, amelyek nélkil a poli-
tikai rendszer nem tud mikodni.

A két intézmény kozotti viszonyrendszert a féaramu politikatudomanyi és alkot-
manyjogi munkak rendszerint a képviseleti intézmények fel6l vizsgaljak: meny-
nyi hatalmat, milyen dontési vagy részvételi lehetéségeket ,enged meg” a képviselet
a lakossag szamara. Holott a viszony nyilvanvaldan forditott: nem a képviseleti intéz-
mények adnak felhatalmazast a démosznak, hanem a démosz ad felhatalmazast a kép-
viseletnek. Ennek megfeleléen pedig nem sziikséges megindokolni, hogy miért tart
egy kozosség igényt a képviseleten tul is politikai részvételre. Igy azok a gyakran hal-
lott vélemények és kérdések, miszerint ,érdekli-e ez majd az embereket?”, ,nem fognak
részt venni, nem értik, nincs idejitk” stb. nem tekinthet6k érvnek a részvétel ellenében.
A részvételi demokraciat lehet6vé tev intézmények biztositdsa ugyanis nem olyas-
valami, ami ha nem muikddik, lebénitana az allamot vagy lehetetlenné tenné a poli-
tikai dontéshozatalt. Az allampolgarok szabad doéntésén mulik, hogy akarnak-e élni
az intézmény adta dontéshozatalban valo részvételi lehet6séggel vagy sem. Ha nem,
az még nem jelenti azt, hogy az intézményre magara nincs szitkség, csak azt, hogy az
adott helyen és id6ben nincs ra érdeklédés. Amiképp a képviselet megvalasztasat sem
sziintetjiik be, ha a részvétel nem ér el egy adott mértéket; altalaban is elmondhato,
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hogy a részvételi demokracia formaival szemben azonos szempontokat és elvarasokat
kell tAmasztanunk, mint a képviseleti demokraciaval kapcsolatban."

2. TABLAZAT. RESZVETELI DEMOKRACIA ES KEPVISELET VISZONYA

részvételi intézmények a képviselet e, s
T, R intézmény, eljaras

mikodése kotottsége

alkotmanyos vagy tor-

foreos T i képviselet ka-
vényi kotelezettség és a epviscet fier aka

mellérendelt . L . dalyozhatja a részvé- kozvetlen demokracia
allampolgari kezdemé- L e rs
, telt, és nincs vetoja
nyezés
, .. kotelezd referendumok,
csak alkotmanyos vagy a képviselet nem aka- . L
R b , . L allampolgari tanacsok,
L torvényi kotelezettség dalyozhatja a részvé- , h .
kiegészito o , s tarsadalmi vita, részvételi
alapjan, nem allampol- | telt, de a hozott déntés, 1o , .
il , , ; e koltségvetés, napirend-kez-
gari kezdeményezésre javaslat nem koti p 1
deményezés
a képviselet nem
koteles részvételi lehe- . .
.. . . . L, plebiszcitum, alkalmi, nem
, a képviselet eseti kezde- téséget biztositani, és L ; ,
alarendelt " " o 2 T intézményesitett konzulta-
menyezesre a részvételi uton meg-

Y - ciok, lakossagi forumok

javaslat nem koti

Mindebbél kovetkezGen tehat, ha a demokraciat mint a részvétel megvalosulasanak
gyakorlatat tekintjiik, a legdemokratikusabb megoldas az, ha a részvételi intézmények
egyenranguiak, mellérendelten mtikodnek a képviselettel (kozvetlen demokracia).
Ennél gyengébb demokratikus mindséget eredményeznek azok a megoldasok, amelyek
a részvételi demokracia intézményeit konzultativ, a képviseletet kiegészité elemként,
de szabalyozott eljarasi rendben alkalmazzak (igy példaul a kételez6 tarsadalmi vita,
allampolgari tanacsok, az amerikai helyhat6sagokban ismert neighborhood councilok,
a brazil részvételi koltségvetés rendszeres mikodése, és igy tovabb). Ha pedig a rész-

12 Hogy ez mennyire nem magatdl értetédo, illetve, hogy mennyire képviselet-kozpontd, és egyben
részvételkritikus — s6t, megkockaztatom, részvételellenes — a jelenlegi f6aramui demokraciafelfogas,
azt nemcsak az egyes, a kozvélemény elvarasaival ellentétes eredménnyel jaré népszavazasok utan
deriil ki Eurdpa-szerte, hanem a kézvetlen demokraciaval szemben felhozott tudomanyos véleke-
désekbdl is. Ezek rendszerint arra a kovetkeztetésre jutnak, hogy ,a nép nem tud jé dontést hozni”,
ynem ért a szakmai kérdésekhez” — mikézben ugyanezek az érvek a képviselet egyes, szintén nem
tal sikeres dontései vagy lépései utan sosem hangzanak el. Az pedig fel sem meriil (az antidemok-
ratikus meggy6z6désiieket természetesen nem ide értve), hogy ha egy kormany vagy parlament
kéros, nem hatékony dontések sokasagat hozza meg, akkor magat a képviseleti demokraciat kellene
megszintetni — ellentétben a népszavazassal, ami esetében minden ,rossz” dontés utan felerésodik
a népszavazas- és részvételellenes retorika.

13 A napirend-kezdeményezés annyiban eltér, hogy allampolgari kezdeményezésre indul, ugyanakkor
hasonléan a tobbihez, ez sem koti a képviseletet, ezért, mivel kovetkezményeiben a t6bbi intézmény-
hez hasonlit, ide soroltam.
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vételi intézmények kizarolag a képviselet eseti felkérése vagy kezdeményezésére, nem
pedig rendszeres formaban mikodnek, akkor a képviseletnek val6 alarendeltség miatt
megkérdéjelez8dik az is, tekinthet6k-e ezek még a részvételi demokracia tényleges
megvalosulasanak.

Egy politikai rendszer demokratikus deficitje ennek megfeleléen nem csupan
egyetlen Gton vagy egy kizarolagos intézmény bevezetésével csokkentheté. Az EU-ban
azonban az EPK bevezetéséig egyaltalan nem talalunk semmilyen, a 2. tablazatban
ismertetett intézményt sem, amely a képviseleten tili allampolgari részvételre adott
volna lehet6séget. Az EPK bevezetésével egy, a képviseletet kiegészit§ intézmény jelent
meg az unios politikaban, am a képviselet mellé rendelt részvételi forma tovabbra sem
elérhets. Erdemes azt is megemliteni, hogy az EU politikai szinterén sosem jelent meg
az alarendelt forma. Bar, mint majd latni fogjuk, egy-egy esetben étlet szintjén fel-
meriilt valami ilyesmi, az uni6és demokratizacio esetleges lehetéségeként sosem hasz-
naltak ilyen eszkozoket. Ennek egyik lehetséges magyarazata, hogy az unids vezeték
maguk is tisztaban voltak és vannak azzal, hogy az ilyen alkalmi megoldasok inkabb
tekinthet6k latszatintézkedéseknek, semmint érdemi demokratikus reformoknak. Egy
masik magyarazat lehet az, hogy a tagallami politikusok, akik a Tanacson és az Eur6-
pai Tanacson keresztiil maguk is az Unioé vezet6i, nem tamogatjak az EU és a pol-
garok kozotti kozvetlen kapcsolatfelvételt. Egy harmadik, szerintem legvaldszintibb
magyarazat szerint pedig az eurdpai dontéshozok, a f6aramu Eurdpa-tanulmanyok,
politikatudomanyi és kozjogtudoményi iranyzatok olyannyira a Pateman altal is
leirt képviselet-kozponti demokracia iskolajat képviselik/kovetik, hogy fel sem meriil
a részvételi demokracia atjan torténé demokratikusdeficit-csokkentés."

Fontos hangsulyozni azt is, hogy az EU imént bemutatott demokratikus deficitje
nem cskkenthet6 tagallami szinten. Minden olyan megoldas tehat, amely a tagalla-
mokra bizza a részvételi demokracia intézményeinek esetleges bevezetését, demokrati-
zaciot jelent — csak éppen nem az EU, hanem a tagallam demokratizaciojat. Azt persze

14 Ezt tamasztja ald az is, hogy a demokratikus deficitrél sz6l6 tudomanyos vitak leginkabb az EU és
a tagallamok viszonyat vagy éppen a képviseleti demokracia miikodését vizsgaljak, teljesen figyel-
men kivil hagyva a részvételi demokracia szempontjait. Ugyanakkor az Uni6 sajat intézményi
reformjai sem latnak tdl a képviseleten: az Eurdpai Bizottsag altal 2017 marciusaban kozreadott
Fehér Konyv Eurdpa Jov6jérdl, amely az EU reformjanak 6t lehetséges forgatokonyvét javasolja,
egyetlen szot sem sz6l az uniés demokratikus deficitrél és az EU demokratizacidjardl. Olyannyira
nem, hogy a demokratizacié és a demokratikus szavak egyaltalan nem is szerepelnek a szovegben.
A demokracia sz6 is csupan harom alkalommal: ebbdl egyszer mint elért eredmény (Fehér Konyv
2017: 6), egyszer mint a bizalom és a legitimaci6 feltétele (Fehér Konyv 2017: 13), egyszer pedig mint
deklaralt cél, miszerint demokraciaban akarunk élni (Fehér Konyv 2017: 26). Azt viszont mar nem
fejti ki, mit ért demokracia alatt, sem azt, milyen formaban képzeli ezt megvaldsitani. Meglepd
moédon még a f6aramu demokratikusdeficit-megkozelitésekre — pl. a korlatozottan versengé valasz-
tasra — sem reagal, kizarélag az unids hataskorok és a tagallam-EU viszonyrendszer atalakitasai-
nak lehetséges valtozatait ismerteti. Az allampolgar ebben a bizottsagi dokumentumban sem mint
az Unid alanya, sem mint tdrgya nem szerepel — ami kozvetve mégiscsak arulkodik az integracio
motorjanak hivatott testiilet demokraciafelfogasarol.
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nem allitom, hogy a tagallami demokracia mindsége nem hatarozza meg az EU-t, azt
viszont igen, hogy az EU és az unids allampolgarok kozotti tavolsagot és demokrati-
kus deficitet pusztan tagallami eszkozokkel nem lehetséges csokkenteni. Ennyiben az
egyes tagallamokban és méas orszagokban lezajlott, eurdpai integracids témaji népsza-
vazasok sem eredményezték az Uni6 demokratikusabba valasat (lasd 7. fejezet).

3.2.2. A demokratikus deficit csokkentésének lehetséges eszkozei

A részvételi és képviseleti intézmények viszonyrendszere alapjan a demokratikus defi-
cit csokkentése harom szinten torténhet: 1étrehozhatunk a képviseletnek alarendelt,
a képviseletet kiegészit6, vagy a képviselet mellé rendelt részvételi formékat. E hdrom
eltéré megoldas egyiittes bevezetését semmi sem nem akadalyozza, 4&m erre a nem-
zetkozi gyakorlatban nem talalunk példat. A képviseletkozpontti demokraciak legy-
gyakrabban a kiegészité viszonyt létrehozé intézményeket szoktak bevezetni. Mind
a kiegészité, mind a mellérendelt viszonyt eredményez6 részvételi demokratikus intéz-
mények esetében elmondhatd, hogy bevezetésiik nem a képviseleti aktorok boles el6re-
latasabol és a demokratizacié szitkségességének altaluk torténd felismerésébdl fakad,
hanem tarsadalmi nyomasra, sokszor hosszt évek vagy évtizedek utan sikerilt intéz-
ményesiteni 6ket.”

A részvételi demokracia praxisa, amennyiben teljesen ala van rendelve a képvise-
letnek, felveti a kérdést, hogy egyaltalan tekinthet6-e egy ilyen megoldas demokrati-
zacionak. Ha ugyanis kizardlag a képviselet egyedi, alkalmi dontésén mulik, hogy az
allampolgarok részvétele ténylegesen megvaldsuljon, az egyrészt nagyon labilis, nem
kiszamithaté gyakorlatot jelent, masrészt pedig olyannyira a képviselethez kapcsolja
a részvételt (hiszen az dont réla), hogy nem tekinthet6 azon tuli, attél legalabb részben
fuggetlen megoldasnak. Mivel azonban valamilyen allampolgari részvételt mégis biz-
tosit, igy mégiscsak érdemes a részvételi demokracia egy lehetséges (bar kétségkiviil
alacsony) szintjeként kategorizalni.

Az EU torténetében ilyen alkalmi részvételt, er6s megszoritassal, az Alapjogi Char-
tat és az Alkotmanyszerz6dést el6készité konventek jelentettek. Azért csak megszo-
ritassal, mert egyrészt ezek a tanacskozé gytlések az atlagember el6tt nem nyiltak
meg, csak az intézményes politikai szerepl6k (tagallami parlamentek és kormanyok,
valamint unios intézmények) és az eurdpai civil tarsadalom delegaltjaibol alltak. Ezt
részben a konventek témaja magyarazza, amely némi szaktudast is igényelt, bar két-
ségkiviil mindkét konvent esetében elsdsorban politikusok és civil szervezetek képvi-
sel6i, nem pedig alkotmany- és emberi jogi szakértSk tették ki a testiilet nagy részét.
A sajatos Osszetételt masrészt indokolhatta az EU mérete. Az Alapjogi Chartat tizenot
orszag, az Alkotményszerz6dést huszonnyolc orszag delegéltjai készitették eld, és ez

15 Jo6 példa erre Hollandia esete, ahol a kozvetlen demokracia intézményesitését a D66 (Democraten
66) nevii part (és sok civil szervezet) mar 1966 6ta kovetelte, am erre csak majd’ 6tven évvel késébb,
2013-ban, és akkor is csak részben kertilt sor.
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a delegatusi rendszer igencsak korlatozott mértékben tette lehetévé, hogy az érdekl6dé
és érintett polgarok is nagyobb létszamban részt vehessenek a gytléseken.

A masodik, képviseletet kiegészit6 részvételre az EU-ban az EPK teremt lehetdsé-
get. Ennek az intézménynek az alkalmazasa mar nem a képviselet dontésén, hanem az
allampolgari aktivitason mulik — azonban a tartalmi és eljarasi szabalyok rendkiviil
lényegesek, ezeket pedig a képviseleti intézmények rogzitik. Egy hatékony és jo sza-
balyozas még nem garancia arra, hogy lesz tényleges érdekl6dés is a lehetéség irant.
Azonban a tulbonyolitott, nehezen alkalmazhaté szabalyok eleve lehetetlenné tudjak
tenni a tényleges részvételt.

A képviselettel mellérendelt viszonyt teremt6 kozvetlen demokracia a demokra-
tikus deficit feloldasanak leghatékonyabb eszkoze. Hiszen ezzel ténylegesen lehet6vé
valik, hogy a politikai kozosség tagjai a képviseleten tul is részt vehessenek a don-
téshozatalban. Az I&R, mint azt az 5. fejezetben abrazolom, tulajdonképpen nem
mas, mint a térvényhozo6 hatalom megosztasa a valasztasok utjan létrejott képvise-
leti intézmények és a valasztopolgarok kozossége kozott. Alapvetd jellemzéje, hogy
allampolgari aktivitast feltételez. Amig a képviseleti intézmények megvalasztasuk-
t6l mandatumuk lejartaig folyamatosan, leallas nélkil miikodnek, addig a kozvetlen
demokratikus intézményeknek nem a tényleges miikddése, hanem az elérhet8sége az,
amelynek permanensnek kell lennie. Azaz nem a részvétel ténye, hanem a részvé-
telre valo lehetdség az, amit egy demokratikus politikai rendszernek biztositani kell.
Az pedig, hogy ezeket a lehetéségeket a valasztok megtoltik-e tartalommal, mar raj-
tuk mulik. Ebb6l a szempontbdl az I&R tulajdonképpen egy készenléti izemmodban
miikod6 rendszer, amelynek az aktivalasahoz — f6szabaly szerint — az allampolgarok
kezdeményezésére van sziikség.

Végiil, de nem utolsésorban arra is érdemes felfigyelni, hogy a demokracia képvi-
selet-kozpontu értelmezései (SCHUMPETER alapjan) kétféle démoszfelfogast tikroznek:
van az a démosz (tarsadalom), ami megvalasztja a képviseleti intézményekbe keriil6
politikusokat, és van az a tarsadalom, amelyik népszavazasokon dont az egyes kérdé-
sekben. Mint latni fogjuk, a két tarsadalmat (pontosabban az allampolgarokat) eltéré
kompetencidkkal rendelkez6nek irjak le. Ezeket a kompetencidkat és igy a részvétel
lehet6ségét vagy sziikségességét is a valasztas jellegéhez (képvisel6valasztas vagy
népszavazas) kotik. Ertelmezésiikben ahhoz, hogy demokraciarél beszélhessiink, kell
képviselet. Ezért a képviselet megvalasztasa elkeriilhetetlen és szitkségszert, a kozvet-
len dontéshozatal azonban nem az. A demokracia részvételi elmélete azonban, szem-
ben ezzel a megkozelitéssel, az allampolgari képességek és lehet6ségek szempontjabol
nem tesz kiilonbséget a részvétel kiilonbo6z6 formai kozott. Mivel a demokraciat nem
a képviselet 1étével azonositja, igy a demokratikus minésités megszerzéséhez elkeriil-
hetetlennek és szitkségszertinek a minél szélesebb és sokrét(ibb allampolgari részvételi
lehet6ségek intézményes biztositasat tartja.
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4. A KOZVETLEN DEMOKRACIA
A POLITIKATUDOMANYBAN

»A kozvetlen demokracia az a fogalom, mely garantdltan felemeli a poli-
tolégusok és politikusok vérnyomasat. A ’raciondalis vilasztas® kivételével
talan egyetlen kifejezés sem valt ki annyira heves és ellenséges véleménye-
ket az akadémiai kozdésségben, mint ez.”

(BOWLER 2002: 285-286)

A modern kozvetlen demokracia témakore, akar mint elmélet, akar mint politikai
gyakorlat, a magyar politikatudomany egyik legfelderitetlenebb teriilete, azt is mond-
hatnank, mostohagyereke. A kozvetlen demokracia sokak szerint egy és ugyanaz
a népszavazassal, holott, mint azt alabb ismertetem, ez messze nem igy van. Maga
a népszavazas egy kozvetlen demokratikus rendszerben csupan egyetlen esemény -
a leglatvanyosabb eleme egy olyan intézményrendszernek, mely a klasszikus képvise-
let-kozpontu felfogashoz képest eltérd tton kozelit a demokracia mint kivanatos poli-
tikai berendezkedés megvalésitasahoz.

A f6aramu irodalom mégsem ezt az eurdpai és hazai politikatudomany fé6aramaban
kevésbé ismert utat probalja felfedezni, hanem kettébontja a kérdést. A demokracia-
elméletekrél sz6l6 munkak donté része kifejezetten teoretikus és kritikai szempontbél
kozeliti a kérdést (ha kozeliti egyaltalan). Az institucionalista, politikai gyakorlatra
fokuszalé mivek pedig egy-egy intézmény, esetiinkben jellemz6en a népszavazas
miitkodését kiragadva vizsgaljak. Ez azonban szintén nem sokat segit abban, hogy
megismerjik a modern kozvetlen demokracia, azaz a kezdeményezés és referendum
(Initiative & Referendum, I&R) intézményrendszerét és politikai gyakorlatat (5. feje-
zet). Ennek bemutatasa el6tt azonban sziikséges egy alaposabb szakirodalmi attekin-
tés, hogy az elméleti és terminoldgiai zlirzavarban rendet teremtsiink.

4.1. A kozvetlen demokracia a politikatudomanyi irodalomban

A témardl sz6l6 institucionalista irodalom harom nagy részre bonthaté: az elsé cso-
portba a svajci, a masodikba az amerikai forrasok tartoznak, a harmadikba pedig az
osszehasonlito politikatudomanyi munkak sorolhatok. A demokraciarél szolo, alapve-
téen politikaelméleti munkak esetében ilyen, a kozvetlen demokracia megkozelitésére
alapul6 elvalasztasnak nincs értelme. Ezek a munkak ugyanis a kozvetlen demokraci-
anak olyan elméleti hipotéziseit adjak, amelyek a praxis fel6l nem visszaigazolhatok.
Mint azt latni fogjuk, a demokraciaelméleteket targyalo, dontéen teoretikus megko-
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zelitések alapvet6en nem reflektalnak a kozvetlen demokracia intézményrendszerét
alkalmaz6 allamok gyakorlatara.

4.1.1. Kézvetlen demokracia: Svajc és az Amerikai Egyesiilt Allamok

A kozvetlen demokracia svajci fejlédéstorténetét foglalja 6ssze Kris William Kobach
munkéja (The referendum: direct democracy in Switzerland, 1993). Az alkotmanyos jog-
fejlédés mellett a szavazdi magatartas és az egyes népszavazasi témakorok elemzése is
része Gregory A. Fossedal monografidjanak (Direct Democracy in Switzerland, 2009).
A politikai rendszer — s benne a kozvetlen demokracia — jellegzetességeit ismerteti
Hanspeter Kriesi és Alexander H. Trechsel (The politics of Switzerland. Continuity and
change in a consensus democracy, 2008), illetve Clive H. Church munkaja (The politics
and government of Switzerland, 2004). A szavazéi magatartas két évtizedét (1980-90)
elemzi Hanspeter Kriesi (Direct democratic choice: the Swiss experience, 2005). A min-
dennapi gyakorlatot, a szovetség és a kantonok jogszabalyi el6irasait és eddigi koz-
vetlen demokracia-torténetét ismerteti, emellett az eurdpai allamok kozvetlen demok-
raciara vonatkozo el6irasainak Osszegzését, és egy részletes fogalomgytjteményt is
tartalmaz a Bruno Kaufmann, Rolf Biichi és Nadja Braun altal szerkesztett kézikonyv
(Guidebook to Direct Democracy. In Switzerland and beyond, 2005 és 2008, a tovabbiak-
ban Guidebook 2005 és Guidebook 2008).

Az amerikai munkak koziil elsé helyen Thomas E. Cronin mindmaig egyediilalléan
részletes és 0sszefoglald munkajat érdemes emliteni a kozvetlen demokracia torténeti
fejlédésérdl és miikodésérdl (Direct Democracy: The Politics of Initiative, Referendum
and Recall, 1989). Ugyancsak fontos forras Rich Braunstein konyve, amely a kezdemé-
nyezés mellett els6ként elemzi részletesebben a referendum intézményét és gyakorla-
tat is (Initiative and Referendum Voting. Governing Through Direct Democracy in the
United States, 2004). A torténeti fejlédés mellett a kozvetlen demokracia rendszeresen
kritizalt jellegzetességeit is vizsgalja Larry J. Sabato, Howard R. Ernst és Bruce A. Lar-
son kozosen szerkesztett kotete (Dangerous Democracy. The Battle over Ballot Initiatives
in America, 2001). Ugyancsak a torténeti elemzések mellett a valasztéi magatartas
sajatossagait ismerteti a Shaun Bowler, Todd Donovan és Caroline J. Tolbert altal szer-
kesztett munka (Citizens as Legislators. Direct Democracy in the United States, 1998).
Végiil fontos megemliteni a kozvetlen demokracia jogalkotasi kovetkezményeirdl és
szakpolitikai hatasairdl atfogéd elemzést adé munkat, John G. Matsusaka konyvét (For
the Many or the Few? The Initiative, Public Policy and American Democracy, 2004).
A kozvetlen demokracia és a képviseleti kormanyzas ellentmondésait, és az ameri-
kai kozvetlen demokratikus gyakorlat kritikajat fogalmazza meg John Haskell (Direct
Democracy or Representative Government. Dispelling the Populist Myth, 2001). David S.
Broder pedig a kezdeményezés 6nalld iparagga valasanak torténetét ismertetve, ennek
negativ visszahatasait, a kozvetlen demokracia torzulasat elemzi (Democracy Derailed.
Initiative Campaigns and the Power of Money, 2000).
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Az amerikai és a svajci forrasok kozos jellemzéje, hogy a naluk létezd gyakorla-
tot irjak le és elemzik. Tehat nem egy hipotetikus vagy a régmult eseményei alapjan
elképzelt intézményrendszerrdl értekeznek, hanem sajat, miikodé politikai rendszerii-
ket ismertetik és értékelik. A két allam, Svéjc és az Amerikai Egyesiilt Allamok kéz-
vetlendemokracia-rendszere természetesen nem teljesen azonos — de lényegi vonasaik
és elméleti alapjuk szamos fontos ponton egyezik. Sehol mashol a vilagon nem tala-
lunk viszont olyan politikai rendszereket, amelyek ezen az elven miikédnének — holott
a népszavazast szamos alkotmany biztositja allampolgarai szamara.

4.1.2. Népszavazasok vilagszerte

Joggal vethet6 fel a kérdés, hogy akkor a magyar vagy épp az olasz alkotmany altal
biztositott népszavazas micsoda, ha nem kozvetlen demokracia? Természetesen
nem kozvetlen demokratikus rendszerben is fontos, elemzésre méltd lehet a kozvet-
len demokratikus intézmény(ek) jelenléte. Masképpen megkozelitve: attél, hogy egy
orszagban miikodik parlament, még nem feltétleniil tekintjiik parlamentarizmusnak,
hiszen ennek tobb, egyiittesen meglévd jellemzéje van (parlamentaris kormanyzas,
demokratikus valasztasok, alkotmanyossag, gyenge allamf6i hatalom stb.). Az Egye-
sult Kiralysag parlamentaris rendszer — Belorusszia pedig nem az, holott ott is tala-
lunk olyan intézményt, aminek torténetesen parlament a neve. Ugyancsak nem létezik
klasszikus parlamentarizmus az Eurdpai Unidban — pedig az Eurdpai Parlament (jog-
elédjével egyiitt) immar tébb mint fél évszdzada miikédik. Onmagaban tehat a nép-
szavazas megléte egy orszagban még egyaltalan nem jelenti, hogy kézvetlen demok-
raciaval van dolgunk.

Miért fontos ezt hangstulyozni? Mert a harmadik csoport részét képez6, az egyes
orszagok gyakorlatat feltérképezé munkak dontéen egyetlen dologra fokuszalnak: hol
és milyen feltételekkel lehet népszavazast tartani, és ezek milyen gyakorlatot eredmé-
nyeznek. Ez viszont egyaltalan nem segit minket a kozvetlen demokracia megismeré-
sében, ugyanakkor szamos félreértést eredményezhet. Ezzel persze nem azt allitom,
hogy ezek a miivek egyaltalan nem relevansak politikatudomanyi szempontbdl. Ter-
mészetesen azok, csak nem szabad abba a hibaba esni, hogy az ezekben a munkékban
talalhaté orszagtanulmanyokat azonositjuk a kézvetlen demokracia modern gyakor-
lataval.

E munkék koézil mindenképp meg kell emliteni azt a két konyvet, amelyek a leg-
szélesebb kitekintést adjak a vilag orszagainak népszavazasi praxisardl. Az egyik
David Butler és Austin Ranney altal szerkesztett kotet és annak atdolgozott kiadasa
(Referendums: A Comparative Study of Practice and Theory, 1978, illetve Referendums
around the World. The Growing Use of Direct Democracy, 1994), a masik pedig Michael
Gallagher és Pier Vincenzo Uleri szerkesztette munka (The referendum experience in
Europe, 1996). Nemcsak orszagtanulmanyok, hanem elméleti és eljarasi kérdések is
megjelennek a Pallinger Zoltan, Bruno Kaufmann, Wilfried Marxer és Theo Schiller
altal szerkesztett konyvben (Direct Democracy in Europe. Developments and Prospects,
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2007). Lawrence LeDuc monografidjaban az 1980-90-es évtizedek népszavazasait azok
tematikai szerint gyjti 6ssze és elemzi (The politics of direct democracy. Referendums
in Global Perspective, 2003). A népszavazasoknak a politikai intézményrendszerre
gyakorolt hatéasairdl, a valasztéi magatartasrol, az elitstratégidkrdl, a népszavazasi
kampanyok elemzéseirél szol Matthew Mendelshon és Andrew Parkin szerkesztésével
megjelent munka (Referendum Democracy. Citizens, Elites and Deliberation in Refe-
rendum Campaigns, 2001). Matt Qvortrup monografiaja pedig esettanulmanyok alap-
jan elemzi a referendum intézményét, részben svajci, részben pedig a népszavazast
alkalmaz6 eurdpai orszagok példain keresztiil (A Comparative Study of Referendums.
Government by the People, 2005).

A népszavazasokat altalanossagban targyalé munkakkal szemben David Altman
Direct Democracy Worldwide (2011) cimmel megjelent konyve a kozvetlen demokracia
intézményeit, a veliik kapcsolatos vitdkat, demokratikus és nem demokratikus rezsi-
mekben valé hasznalatukat, valamint a kozvetlen demokracia uruguay-i politikai
gyakorlatat és hatasait vizsgalja. A kozvetlen demokracia megkiilonboztets jegye nala
az altalanossagban csak népszavazasnak hivott intézmények esetében az, hogy van-e
lakossagi kezdeményezésre lehet8ség, vagy sem, és ezt nevezi citizen-initiatied mecha-
nism of direct democracy-nek (CI-MDDs). Altman nem mondja ki ugyan, de ezzel az
elnevezéssel tulajdonképpen megismétli a svajci-amerikai gyakorlaton alapulé felfo-
gast, amelynek lényegi eleme az allampolgari kezdeményezhetéség megléte. Konyve,
hasonloképpen a svajci és amerikai gyakorlatrol sz0l6 munkak tobbségéhez, kénytelen
részletesen kitérni az intézménnyel kapcsolatos, a féaramu politika- és jogtudomanyi
értelmezésekben megjelend tévhitekre és el6itéletekre.

Ennek megfelel6en rogton az elsé fejezetben fontosnak tartja kihangsulyozni, hogy
az allampolgari kezdeményezési kozvetlen demokracia nem tekintend ,a részvételi
vagy deliberativ demokracia romanticizalt valtozatanak”, amelyet ellenz6i rendsze-
rint a képviseleti demokracia felszamolasaval, a mindenkori tobbség zsarnoksagaval
és a megallas nélkiili népszavazasokkal teli negativ utopiaval azonositanak (lasd a 4.2
részt). Pont arra hivja fel a figyelmet, hogy a kozvetlen demokracia lényege nem a konk-
rét szavazas, hanem ,az eljaras maga, ami vitathatatlanul fontosabb, mint a szavazas
végeredménye”. Altman értelmezésében tehat a kozvetlen demokracia nem a képviselet
felszamolasanak eszkoze, hanem olyan kontrollmechanizmus, mely egyfajta ,bizton-
sagi szelepként” szolgal a képviselet hatalmaval szemben (ALTMAN 2011: 2).

4.1.3. Demokraciaelmélet és kozvetlen demokracia

A demokracia politikaelméletének és torténetének irodalma alighanem attekinthetet-
len mennyiségl munkat foglal magaban. Ezen belil alapvet6 forrasoknak tekintheték
Robert Alan Dahl (Dilemmas of Pluralist Democracy, 1982, Forradalom utan? Autoritas
a jo tarsadalomban, 1995, On Democracy, 1998), David Held (Models of Democracy,
1987) vagy éppen Giovanni Sartori (Demokrdcia, 1999) munkai. Ugyanakkor a demok-
raciaelméleti irodalmak egy része nem vagy csak nagyon érint6legesen targyalja
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a kozvetlen demokracia kérdését, mig egy masik részitk az Okori athéni, valamint
a rousseau-i elveket vetiti a jelenkorra. Ez a megoldas azonban meglehetsen félre-
vezet, és arra a sokszor tapasztalhatd kovetkezetlenségre utal, amely a kozvetlen és
képviseleti demokracia megitélése, elemzése soran észlelhet a legtobb demokraciael-
méleti miiben. Ez a kovetkezetlenség szamos ponton megragadhaté — de hogy rogton
a legaltalanosabb pontra mutassak ra: a kozvetlen demokraciat a legtobb elemzés azért
tartja megvaldsithatatlannak a modern politikai kérnyezetben, mert 6sszehasonlitva
példaul az 6kori gorog poliszokkal vagy akar a svajci kozépkori népgytilésekkel, a mai
tarsadalmak joval népesebbek, Gsszetettebbek — azaz mar csak méretiitknél fogva is
alkalmatlanok.

De mire is? Arra a tipusu kozvetlen demokraciara, melyet ezek a szerz6k (pl. Dahl,
Sartori) annak neveznek — és azonositanak az 6kori Athén polisz, vagy a kozépkori
Schwyz kanton politikai rendszerével. De alkalmazzuk ezt a logikai rendszert, mond-
juk, a parlamentaris berendezkedésre! Vajon a modern parlamentarizmus vizsgala-
takor a Magna Chartat, a rendi gytlések rendszerét vagy éppen a kozépkori parizsi
parlamentet tekintjiik elemzésiink kiindulépontjanak? Az akkori elveket, az akkori
megoldasokat tekintjiikk alapveté normaknak, amelyekhez viszonyitjuk példaul
a Westminster-demokracia vagy a német parlamentaris berendezkedés jellemzéit?
Természetesen nem — elvégre, a parlamentarizmus ,8storténete”, a kezdeti elvek és
megoldasok oly sokat valtoztak, hogy azokat mar képtelenség lenne a mai képviseleti
rendszereken szamon kérni.

Az e konyvben ismertetett kutatas egyik eminens célkittizése, hogy az instituci-
onalista irodalom els6 két csoportjara alapozva bemutassa: a kozvetlen demokracia
is rendelkezik modern gyakorlattal. Ez legalabb annyira eltér a Periklész vagy Tell
Vilmos idejében 1étez6 politikai rendszerektdl, mint példanak okaért napjaink angol
parlamentarizmusa Simon de Monfort koraétol. Eppen ezért a modern koézvetlen
demokracia bemutatasahoz azon politikai rendszereket, nevezetesen Svajc, valamint
az Amerikai Egyesiilt Allamok tagallamainak m{ikodését és f6 jellemzéit ismeretem
majd, amelyek napjainkban az I&R egytitteséb6l allo kozvetlen demokraciat gyako-
roljak, esetenként kiegészitve ezeket Altman kovetkeztetéseivel. Ezt megel6zéen azon-
ban néhany, a féaramu politikatudomanyban mar-mar axiémaként hangoztatott, &m
a politikai gyakorlattal esetenként nem sok kapcsolatot mutaté megkozelitést érdemes
roviden attekinteni.

4.2. A kozvetlen demokracia félreértelmezései

Azokat a — dontGen kritikai — megkozelitéseket, amelyekrél a kovetkezkben lesz szo,
azért tekintem félreértelmezéseknek, mert mikozben a kozvetlen demokracia modern
gyakorlatat lehetséges létezé példakon keresztiil megvizsgalni, hiszen 1étez6é gya-
korlatrél beszéliink, az alabb ismertetett demokraciaelméleti miivekben mindegyik
szerz6 ma mar nem létez6, a jelenkor gyakorlatara nem sokban hasonlité politikai
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rendszert vagy egy altala elképzelt, kizarolag elméletben 1étez6 modellt mutat be koz-
vetlen demokraciaként. Alkalmas példa erre David Held Models of democracy (1987)
cimd munkaja, aki a kozvetlen demokraciat a parizsi kommiinnel és a marxista poli-
tikai filozofiaval azonositja. Igy elemzésének a konyve megirasakor miikéds, magukat
kozvetlen demokracianak nevez6 politikai rendszerekhez — tobbek kozott Kalifornia
dllamhoz, ahol a szerz6 él, dolgozik, konyvét irja és kiadja — semmi kéze. Igy azonban
ezek a munkak, ha a gyakorlat megismerésére térekednénk altaluk, oly mértékben
félrevezet6k, mintha a jelenkori alkotméanyos monarchidk témakorében a XVI-XVIL
szazadi abszolutizmusok politikai rendszerét ismertetnénk.

Ko6z6s jellemzéjitk e megkozelitéseknek, hogy Jean-Jacques Rousseau A tdarsadalmi
szerzddésrdl cimli mtvében kifejtett politika- és hatalomelméletét mint a kozvetlen
demokracia alapvetését ismertetik. Ez elsé hallasra helyénvalonak is tinik, hiszen
a genfi orasmester fisnak még az amerikai tagallamok politikai rendszerfejlédésére
is volt/lehetett némi kozvetett hatasa. Ugyanakkor az a gyakorlat, amit ma Svajcban
akozvetlen demokracia vagy az USA tagallamaiban kézkedvelt nevén direct legislation
(kozvetlen toérvényhozas) és citizen lawmaking (dllampolgari jogalkotas) kifejezéssel
illetnek, nem a rousseau-i altalanos akarat megtestesiilése, gyakorlati megvalositasa,
hanem egy masik, kevésbé ismert és még kevésbé alkalmazott politikai dontéshozatali
forma.

4.2.1. Kozvetlen demokracia mint referendumos demokracia

A referendumdemokracia kifejezést két értelemben is hasznalja a szakirodalom. Egy-
részt, a demokraciaelmélet egyik doyenje, Robert Alan Dahl nevezi igy a hazajuk-
ban kozvetlen demokraciaként tipizalt rendszereket (Svajc, USA-tagallamok), masfel6l
az institucionalista irodalomban Matthew Mendelson és Andrew Parkin alkalmazza
ezt a kifejezést azokra a demokracidkra, melyek alapvetéen ugyan képviseleti elven
mikodnek, ugyanakkor jelent6s szerepiik van/lehet a népszavazasoknak.

Robert Alan Dahl a Forradalom utan? (1995) cim{i munkajaban, amely Dahl életm-
vébol a kozvetlen és képviseleti demokracia témakorét illeten leginkabb relevansnak
tekinthet6, a kozvetlen és a referendumos demokraciakat két kiilon tipusként értékeli.
Szamara a kozvetlen demokracia egyenld a varosgytlésekkel — az dkori Athén vagy
a XVIIL. szazadi New Haven politikai rendszerével. Nem azért kozvetlen ez a tipusa
demokracia, mert a valasztopolgarok a képviselet helyett sajat maguk dontenek az
egyes kérdésekben, hanem azért kozvetlen, mert ezt a dontést egy gyilés keretében,
tehat térben és idében egyiitt, kozosen teszik meg. Ez orszagos szinten, miként azt
Dahl levezeti, nyilvanvaldan lehetetlenség a mai tarsadalmi viszonyok és lakossag-
szam mellett. Ugyanakkor az altala kozvetlen vagy varosgytiléses demokracianak
nevezett forma és a képviseleti demokracia kozott jeloli ki a helyét a magukat modern
kozvetlen demokraciakként definialé politikai rendszerek szamara. Dahl tipologiaja
szerint tehat referendumos demokracia Svajc és az USA tagallamainak majdnem fele.
Hiszen a referendum miikédése nem olyan hely-, id6- és térigényes, mint a kozvetlen
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demokracia varosgytlései, ugyanakkor a valasztok a referendumok ttjan, a képviselet
kiegészitéseként mégis részt vesznek a dontéshozatalban (DAHL 1995: 63-66).

A referendumos demokraciak jellemz&jeként Dahl hangstlyozza, hogy bar Svajc-
ban és az USA-ban eltéré szabalyozasokat talalunk, a valasztok lényegében a torvény-
hozas teljes folyamatat ellenérzésiik alatt tudjak tartani. Az a tény viszont, hogy ez
a demokraciamodell méshol nem terjedt el, Dahl szerint abbdl kévetkezik, hogy

,[...] nem lehet a polgarokat allanddan gytilésekre jaratni, az emberek a népsza-
vazasokat is gyakran tul zavarosnak és érdekeiktél fliggetlennek talaljak; akik
hajlanddk a népszavazason szavazni, gyakran csak csekély kisebbséget tesznek
ki. A kifejezetten szakmai kérdések kiilonosen alkalmatlanok népszavazasra
bocsatasra. Az alacsony szavazoi létszam és a kérdések feldli bizonytalansag
kovetkeztében a manipulald vezeték nagyobb befolyassal lehetnek a népszava-
zasokra, mint a kozvetlen demokracia formaira vagy a képviseleti csoportokra.
Es ami a dolog gyakorlati oldalat illeti, a koziigyeknek csak nagyon kis szazalé-
kat lehet népszavazassal eldonteni” (DAHL 1995: 65—66).

Vajon Dahl kritikai megallapitasai megalljak a helyiiket? Az igaz, hogy ez a demok-
raciamodell nem terjedt el, de mit mutatnak a tények, a gyakorlat ott, ahol mikédik
a modell?* Valoban allandéan gytlésekre jarnak a kaliforniai, alaszkai, oregoni pol-
garok? Vajon alacsony-e a részvétel a svajci népszavazasokon? Ha alacsony a rész-
vétel, mihez képest az? Mitél lesz egy kérdés kifejezetten szakmai? Egy, mondjuk
a kozlekedésfejlesztés iranyairdl szolé kérdés mar kifejezetten szakmai-e avagy még
Lnépszavazhat6”? Ki és hogyan donti el, hol huzoédik a hatar szakmai és nem szakmai
kérdés kozott? Mi a teend akkor, ha az esetleg a Dahl mércéje szerint mar kifejezetten
szakmai kérdést maguk a polgarok kezdeményezik? Mit ért Dahl a kézligy fogalma
alatt, amelynek csak kis szazaléka donthetd el népszavazas utjan? Mi tartozik ide és
mi nem?

Mikézben hangsulyozza, hogy a referendumos demokracia kiegészité eleme lehet
a képviseletnek, Dahl is beleesik abba a hibaba, amibe szinte mindenki, ha a kozvetlen
demokraciardl esik sz6. Valészintitlen, irja, hogy a referendumos demokracia valaha
a képviseleti demokracia alternativaja legyen (DAHL 1995: 66). "

Az egyik legaltalanosabb félreértés a kozvetlen demokracia kapcsan ez: a képvise-
lettel vald szembeallitasa, a képviseletet felszamold intézményként vald feltiintetése.
Remélhetéleg sikeriil egyértelmiivé tennem a kovetkezbkben, hogy a kozvetlen demok-
racia, amelyet Dahl referendumos demokracianak nevez, nemcsak nem az, de nem is

16 Ha elterjedésrdl nem is beszélhetiink a kozvetlen demokracia modern gyakorlata kapcsan, fontos
megemliteni, hogy kozvetlen demokracia lokalis szinten vilagszerte ,terjedében van”. Intézményeit
részben vagy egészben egyszerre vezetik be fejlett, jol miikod6é demokraciaban, mint példaul Hollan-
dia, és frissen demokratizalédoé orszagokban, mint példaul Tunézia.

17 S6t maga irja le a svajci és amerikai gyakorlat kapcsan, hogy a polgarok kontroll alatt tartjak a tor-
vényhozast, tehat kell, hogy legyen egy képviseleti elven m(ikodé torvényhozas, kiillonben a valasz-
téknak nem lenne mit kontrollalni.
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hivatott kizaré alternativaja lenni a képviseletnek abban az értelemben, hogy teljes
egészében eltorélné a reprezentativ politikai intézményeket. S6t kifejezetten egyiitt
él a képviselettel. Ha nagyon sarkosan szeretnék fogalmazni, talan azt mondhatnam:
amig a kozvetlen demokracia igényli és magaban foglalja a képviseletet, a képviselet
kifejezetten 6dzkodik a kdzvetlen demokraciatol, s6t lehetéség szerint teljes egészében
kizarja azt.

Mindezek tekintetében Dahl kritikaja a kozvetlen demokracia mai partfogoi ira-
nyaban éppen ezért egyszerre kritizalhato és elfogadhato. Az altala kozvetlen/refe-
rendumos demokracianak nevezett politikai rendszer ugyanis valoban alkalmatlan
arra, hogy a XXI. szazad tarsadalmi feltételeinek megfeleljen. Ugyanakkor nem veszi
figyelembe azt az egyaltalan nem elhanyagolhat6 tényt, hogy azok, akik a kozvet-
len demokracia kiterjesztését vagy éppen a kozvetlen demokratikus intézmények par-
lamentaris rendszerben torténé alkalmazasat javasoljak, nem az dOkori Athén vagy
a kolonialis New Haven varosgytléseinek reneszanszat preferaljak, hanem napjaink
kozvetlen demokraciairél értekeznek, azokat tekintik példaértékiinek.

Ez a félreértelmezés jelenik meg akkor is, amikor Dahl Rousseau politikaelméleté-
nek, a kis létszamu varosdemokracianak a jelenkori alkalmazhatatlansagat a kozvet-
len demokracia kritikai pontjaként értelmezi. Rousseau valoban kritizalhat6 és kri-
tizalando, de a kozvetlen demokracia mai gyakorlata nem egy az egyben Rousseau
politikaelméletének megvalositasa. A kozos pontok kozil sem az oly hires altalanos
akarat- és képviselet-ellenesség emlitend4, hanem inkéabb a tarsadalmi nevelés fontos-
saganak, a részvétel integrativ és legitimacios funkciéinak hangsuilyozasa (DAHL 1995:
71-78). Ez a félreértés, mely Dahl kozvetlen demokracia-értelmezésén végighalad,
6nmagaban a diskurzust teszi lehetetlenné. Elvégre a felek, noha ugyanazt a fogalmat
hasznaljak, nem ugyanazt a rendszert értik alatta.

4.2.2. Kozvetlen demokracia mint népszavazasos demokracia

Giovanni Sartori Demokracia (1999) cimd miivében részletesen kitér a kozvetlen demok-
racia altala vélt tartalmanak értékelésére. Ertelmezésében a kozvetlen demokracia
egyrészt képviselet nélkiili demokracia, masrészt pedig a kozvetlen jelz6 utal a részt-
vevek kozvetlen érintkezésére. Az antik gordg poliszban mindkét jellemzd egyarant
fellelhetd, azaz a kozvetlen demokracia egyben 6nkormanyzast is jelentett. Ugyan-
akkor, folytatja a szerz6, az ily médon megvaldsuld 6nkormanyzas a mai tarsadalmi
méretek kozepette természetesen lehetetlen. A képviselet nélkiili, &mde kozvetlen
interakciokat nem igénylé (nem gytléses), Sartori elnevezésével élve ,minimal-defini-
cids kozvetlen demokracia” ugyanakkor tobbmilliés tarsadalmakban is alkalmazhatd
(SARTORI 1999: 69-71).

Sartori is hasznalja a népszavazasos demokracia kifejezést, &mde teljesen mas érte-
lemben, mint azt Dahl teszi a referendumos demokracia esetében. Sartori szamara
a népszavazasos demokracia egy, a jovében megvaldsithatd, amde nem feltétleniil
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megvaldsitandd rendszert jelent, amelyet az elektronikus demokréacia oly formajaként
képzel el, melyben

o[...] a démosz kozvetlentl dont ugyan az egyes kérdésekben, de mar nem
6sszeiilve, hanem ki-ki kiilon és maganyosan. Technikailag ez az elektronikus
demokracia nagyon is lehetséges: az allampolgar il egy képernyé el6tt, ame-
lyen megjelennek a témak, a kérdések, 6 pedig az igen vagy a nem gomb meg-
nyomasaval véalaszol rajuk” (SARTORT 1999: 70-71).

Sartori kényvét 1993-ban, még az internet elterjedése és altalanossa valasa el6tt irta (a
magyar forditas 6 évvel késébb jelent meg) mégis, elére latta, hogy a kommunikacio
uj formai a politikara is jelentds hatast fognak gyakorolni. Ugyanakkor a viziobol,
amelyet az elektronikus szavazasrol irt, mindmaig nem lett valosag.

A népszavazasos demokracia Sartori véleménye szerint azért is alkalmatlan (tehat
nem megvalésitandé) modszer, mert zéroosszegl jatszmaként mikodik — ellentétben
a képviseleti demokraciaval. Maga is latja persze azt a logikai buktatot, amely ebben az
érvelésében megtalalhato. Elvégre egy képvisel6-valasztason is vagy igy vagy ugy sza-
vazok, és a képviseldk is igennel vagy nemmel szavaznak a parlamentben. Mégis, a kép-
viselet megvalasztasa utan a képvisel6k, irja Sartori, a zér6 végosszegti jatékot pozitivva
tudjak forditani — magyaran van lehetdség a kompromisszumok kialakitasara. Ellenben
a népszavazasos demokracia mindig egy gyéztes és egy vesztes csoportot eredményez —
ez pedig tovabb mélyitheti a tarsadalomban létez6 konfliktusokat (SARTORI 1999: 70-73).

Mindenképpen sajatos, hogy Sartori az Egyesiilt Allamok faji konfliktusat emliti
példaként, mondvan, egy faji kérdést népszavazassal eldonteni akar politikai robbanas-
hoz is vezethetne. Sajatos ez a példahasznalat egyfel6l azért, mert mikozben kimeritéen
kritizalja a népszavazast és a kozvetlen demokraciat, pontosabban azt az értelmezést,
amit 6 gondol ezen intézményekrél, konyvében még csak nyomat sem talalni annak,
hogy az Egyesiilt Allamok tagallamainak fele lényegében m(ikédé kozvetlen demokré-
cia. Masrészt azért is sajatos, mert, mivel e tényt nagyvonalian kihagyja egész kozvet-
len demokracia/népszavazasos demokracia-elemzésébdl, igy arra sem tud kitérni, hogy
szamos, a faji kérdéshez hasonléan megosztd kérdést dontéttek és dontenek el nép-
szavazassal amerikai allampolgarok, mindezidaig mindenféle, Sartori altal fenyegetd
veszélyként vizionalt tarsadalmi robbanas nélkiil."® (Mikozben ugyanezen konfliktus
képviseleti megoldasa nem egyszer eredményezett komoly tarsadalmi kriziseket.)

18 Egyetlen példa — Sartorit kovetve — az USA-bol: a 2006 novemberében tartott népszavazasokon,
amelyeken 37 allamban 204 kérdésrél dontottek a valasztok, az egyik leggyakoribb kérdés az abor-
tuszrdl szolt, mig szamos allamban szerepelt a szavazdlapokon az azonos nemiiek hazassaganak
témakore is. A 2008-as altalanos valasztasokon 38 allamban 157 kérdést tettek fel népszavazasra:
a legnagyobb tarsadalmi visszhangot eredményez6 téma — a szokasos adozasi kérdések mellett -
ezuttal is az azonos nemtiek hazassaga és az abortusz szabalyozasa volt. Ezek a kérdések hason-
léan mély tarsadalmi fesziiltségek mentén keriiltek napirendre az elmult években, mint a Sartori
altal emlitett faji kérdés — a szavazast mégsem kovette sehol tarsadalmi robbanéas. (Hasonld példat
korabbi szavazasokrdl vagy akar Svajcbdl is lehetne hozni, de erre a kérdésre kiilon pontban térek
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Ugy vélem tehat, Sartorinak a népszavazasos demokraciara vonatkozé megallapi-
tasait a kozvetlen demokracia témakorében 1ényegében figyelmen kiviil lehet hagyni.
Megitélésem szerint ugyanis aligha targyszert valamit ugy értékelni és kritizalni,
hogy a valdsagot teljesen figyelmen kiviil hagyjuk. Maga a szerz6 irja konyve el6sza-
véban: ,az elmélet a tények folott helyezkedik el, mert meg kell haladnia s értékel-
nie kell 6ket; de azt is gondolom, hogy figyelembe kell vennie a tényeket, azt, hogy
a tapasztalat miként hat vissza az elméletre” (SARTORI 1999: 10).

Ugyanakkor Sartori egyik megallapitasa a kozvetlen demokracia modern gyakor-
latanak ismertetésekor nem elhanyagolhaté: ez a tobbség zsarnoksaganak, a mar emli-
tett vesztes-gyGztes vagy mas kifejezéssel élve a kisebbség/tobbség problematikéja,
amelynek részletes megvitatasara a 6. fejezetben kertl sor.

4.2.3. A kozvetlen demokracia mint elmélet

Mintha a két mar emlitett szerz6 megkozelitését elegyitené Kordsényi Andras, aki
a kozvetlen demokracia két tipusaként az onkormanyzo, gytléses format (Dahl), és
a népszavazasos demokraciat (Sartori) nevezi meg. A nagy létszamui kozosségekben,
irja Korosényi, az 6nkormanyzast megtestesité gytléseket valtja ki a népszavazas.
Ennek kovetkezménye, hogy mig a népgytiléseken van mod vitazni, addig a népsza-
vazasos demokracidban mar nincs lehetdség a kozosségi dontést megel6z6 vitara,
egyaltaldn, a kozosség tagjai kozott semmiféle interakciéra nincs méd. Igy szerinte
a népszavazasos demokracia nem maés, mint ,,az allampolgarok szubjektiv egyéni pre-
ferencidinak az aggregalasa” (KOROSENYI 2005: 154).

Ez a megkozelités azt feltételezi, hogy egy adott kérdés megvitatasa térben és id6-
ben kotott: tehat csak ott, és csak akkor lehet megvitatni, ahol és amikor a kérdésrél
donteni kell. Korosényi megkozelitése ugyanis szembeallitja a gytléses és népszava-
zasos format, és a dontést megel6z6 vitara csak az el6bbi esetében lat lehetéséget.
Elméletileg elfogadhato allaspont — azonban senki nem bizonyitotta, hogy ez valoban
igy is lenne. Hovatovabb, a gyakorlat ennek ellenkezéjét mutatja: demokratikus poli-
tikai rendszerekben a népszavazasokat tarsadalmi vitat generalé kampanyok eléz(het)
ik meg. Ezen felil, az allampolgarok attol, hogy elszigetelten szavaznak, még vitaz-
hatnak egymassal, igy az elvileg csak a gytléses formara jellemz6 vita lehetésége
egyaltalan nem kizart.

A kozvetlen demokracia megértésének szempontjabol fontos pontra mutat ra ugyan-
akkor a kormanyzas kapcsan: , A politikai vezetés, a kormanyzas feladata mint 6nallé
probléma a kozvetlen demokracia egyik tipusanal sem meril fel” (KOROSENYI 2005:
154). Valoban nem. A kérdés mar csak az, hogy a szerzé ezeket a modelleket mi alap-
jan készitette el. Ha pusztan elméleti feltevésekbdl indult ki, akkor nem csupén a kor-
manyzas kérdését, de szamos egyéb problémat is fel lehet még vetni az elébbiekben

ki.) A hivatkozott 2006-0s és 2008-as népszavazasok Gsszesitett eredményeit és elemzéseit részletesen
lasd: Initiative & Referendum Institute Ballotwatch 2006 No. 5. November., 2008 No. 3. November.
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kozvetlen demokracianak nevezett modellek elemzése soran — ahogy pl. Sartori meg is
teszi a tobbség zsarnoksaga-problematika feszegetésével. Ellenben, ha a fenti szerzék
a gyakorlati példakat is attekintik, kideril, hogy a kritikai felvetések egy jelent6s része
nem relevans, sét érdektelen. A kozvetlen demokracia ugyanis, mint azt remélhetéleg
sikeriil bizonyitanom, nem a kormanyzasra mint 6nallo, a térvényhozastol részben
vagy egészben elkiiloniilt politikai cselekvésre vonatkozik.” Masrészt, a szerz6k altal
vazolt népszavazasos demokracia mint — szerintitk — a kozvetlen demokracia modern
formaja, és a modern kozvetlen demokracia mint létezé és mikodé politikai gyakorlat
kozott alapvet6, jelentds eltérések vannak. Egyetlen példat emlitve: Korésényi, ahogy
korabban Sartori is, éles hatart huz a képviseleti és a kozvetlen demokracia kozé. Sar-
tori a kozvetlen demokraciaban a képviselet kizarasat, Kérosényi a képviselet kiikta-
tasat latja. Elméletileg természetesen megtarthatjuk ezt az éles valasztovonalat. Ebben
az esetben azonban elméletiink egyetlen 1étez8 politikai rendszerre sem lesz alkal-
mazhato, és nem visz kozelebb a kozvetlen demokracia megismeréséhez. A kozvetlen
demokracia intézményei ugyanis nem a képviselet helyett, hanem annak - Altman
kifejezésével élve — kontrolljaként vagy azzal egytittesen miikddnek.

Korosényi emliti a szavazasi paradoxon problematikajat — mondvan, a népszavazas
nem képes biztositani a népakarat egyértelmti meghatarozasat. Ez a megallapitas tobb
szempontbdl is vitathato. Egyrészt, feltételezi, hogy a nép mint egység, rendelkezik
egy(séges) akarattal — legyen ez tobbségi vagy egyhangu akarat.®® Masrészt, mivel
a szerzd — tobbek kozott — a képviseleti demokraciaval szembeallitva mutatja be a koz-
vetlen demokraciat, joggal meriil fel a kérdés: ezek szerint a képviseleti vagy akar
a vezérdemokracia képes lenne biztositani a népakarat egyértelmti meghatarozasat?
Aligha. A képviseleti és vezérdemokracia elmélete ugyantigy nem képes feloldani ezt
a szavazasi paradoxont. Hiszen az eltér6 érdekekkel rendelkezé tarsadalmi csoportok
preferenciai ugyanigy lehetnek a tobbség (vagy a vezér) dontésének aldozatai, mint
esetlegesen a kozvetlen demokratikus dontéshozatalé is.

Ugyanakkor Korosényi elmélete-elemzése, ahogy az el6z6 két szerz6 munkéja is,
felvet néhany olyan kérdést, amelyek kozelebb vihetnek a kozvetlen demokracia meg-
értéséhez. A ,népakarat” fogalma a politikardl és tarsadalomrol alkotott felfogasokhoz,
a kozvetlen demokraciaval szemben megfogalmazott elvarasok pedig a demokracia
mint elmélet és gyakorlat értelmezéséhez vezetnek el. Ezek részletesebb megvitatasara
a 6. fejezetben keriil sor — Dahl és Sartori felvetéseinek érdemi vizsgalataval egyiitt.

4.2.4. A félreértelmezések lehetséges gyokerei

Minden bizonnyal kell, hogy legyen valami oka annak, amiért a kozvetlen demokracia
témakore kapcsan ilyen alapvet6 félreértelmezések jelennek meg, és uraljak a politi-

19 A képviselettd] részben elkiiloniilt kormanyzas alatt a parlamentaris, egészben elkiiloniilt kormany-
zas alatt az elnoki jellegi, kozvetlen tdrsadalmi legitimaciéval rendelkezé kormanyzatot értem.

20 Persze a tobbségi akarat per definitionem nem lehet azonos a népakarattal, hiszen nem ,a nép” egé-
szének allaspontjat fejezi ki.
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katudomanyi munkakat, illetve a diszciplina f6aramat. A fent emlitett harom szerzé
megkozelitését azért is érdemes megemliteni, mert mindharmuktdl tavol all a demok-
racia idealizalasa. Emellett munkaik, bar alapvetéen politikaelméleti munkak, a pra-
xist, a politika létez6, gyakorlati valosagat nem hagyjak figyelmen kiviil — leszamitva,
ugy tlnik, a kozvetlen demokracia kérdéskorét. Problémankat tehat ugy is megfogal-
mazhatjuk: miért nem a létez8, magukat kozvetlen demokraciaként meghatarozé poli-
tikai rendszerek alapjan ismertették a fenti szerzék a demokracia e sajatos modelljét?

Az egyik valaszunk erre az lehet, hogy tul kevés példa all rendelkezésiinkre ahhoz,
hogy a kozvetlen demokracia politikai gyakorlata alapjan barmilyen alapvet6 elméleti
kovetkeztetést levonhassunk. Tény, hogy ha a politikai rendszereket (nemzet)allami
szinten vizsgaljuk, csak Svajc ad mddot a kozvetlen demokracia legkiterjedtebb forma-
janak megismerésére. Egyetlen allam gyakorlata pedig inkabb tekinthet6 kivételnek,
semmint f¢szabalynak. E kivétel kivétele lehet ugyanakkor, hogy a prezidencialis kor-
manyzat példajaként mindig az in. Washington-modellt, vagyis az USA kormanyzati
rendszerét emlitjik. Ez a tipusi kormanyzati rendszer azonban ebben a formajaban
csak az USA-ban miikod6képes, az Gsszes tobbi — még a részleteiben ettél el is téré —
elnoki rendszerben idérél idére cs6dot mond. Mégis, a Washington-modell nem mint
kivétel, hanem mint a korményzati rendszerek egyik alaptipusa jelenik meg a politi-
katudoményi munkéakban (SARTORI 2003: 108-109). Ezt a szemléletmddot ugyanakkor
a kozvetlen demokracia értelmezésében a fenti szerz6k nem kovetik.

A masik lehetséges valasz abbdl a szinte sziklaszilardan rogziilt, amde a tényeknek,
a gyakorlatnak meg nem feleltethet6 felfogasbol kovetkezhet, amely szerint a kozvet-
len demokracia, amely egyenl6 az okori gorég poliszok mitikodési elvével, és a kép-
viseleti demokracia mint a demokracia modern forméja, egymast teljességgel kizard
politikai berendezkedések. Ezért a fenti szerz6k azokat a politikai rendszereket, ahol
nyilvanvaldan egyiitt léteznek képviseleti intézmények és kozvetlen demokratikus for-
mak, nem tekintik kozvetlen demokracianak, és ezért nem is vizsgaljak azokat.

Végiil, a félreértelmezésekért jelentSs részben a témakort jellemzd terminoldgiai
zlirzavar is felel6s. Ez két szinten, két modon jelenik meg: egyrészt, amikor nem tesz-
nek kiilonbséget a népszavazasok kozott annak kezdeményez6i, targya és alkotmanyos
helyzete alapjan. Az ugyanis egyaltalan nem mindegy, hogy iniciativa, referendum
vagy plebiszcitum a vizsgalt népszavazas. Ahogy Clive H. Church svéjci kormany-
zatrol szol6 munkajaban megjegyzi, mast jelent a referendum intézménye a svajci és
a brit kornyezetben (CHURCH 2004: 144). Szintén jellemz6, hogy egyazon intézmény
mas névvel jelenik meg egy-egy orszagban, illetve, hogy azonos elnevezések més-mas
intézményeket takarnak. El6bbire példa lehet az EU-ban bevezetett polgari kezdemé-
nyezés, amely a napirend-kezdeményezéssel azonos. Mig utobbira emlithetjiik a ma
mar nem létez6 magyar népi kezdeményezést, amely, noha tiikorforditasban popular
initiative lenne, valéjaban mégsem nevezhetd igy. Ez az intézmény ugyanis népsza-
vazasi kezdeményezést takar, amit a magyar népi kezdeményezés — 1évén csak a tor-
vényhozasi napirendre iranyult — nem tett lehet6vé.
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5. A KOZVETLEN DEMOKRACIA
INTEZMENYRENDSZERE ES JELLEMZOI

»[--.] a svijciak kifejlesztettek egy eszkozt a politikaban, ami ha miikédik,
olyan forradalmat hajt végre, ami csak a gbzgép ipari vilagra gyakorolt
hatdsahoz hasonlithat6.”

(WILLIAM SULLIVAN 1893: 7)

A kozvetlen demokracia a legegyszertibb definicid szerint a valasztok kozvetlen rész-
vétele a dontéshozatalban (DEzs® 1998: 121). Irassomban azonban eltérek attél a hazai
szakirodalmat jellemzé megoldastol, amely a kozvetlen demokraciat, annak elemeit és
mitkodését altalaban a magyar és mas eurdpai allamokban 1étez6 szabalyozas és gya-
korlat alapjan, a népszavazas és a képviseletei demokracia viszonyrendszerén keresz-
til ismerteti és elemzi (lasd példaul KOrOsENYT 2009). Ehelyett a két legfejlettebb, leg-
magasabb szinvonalon miikodé kozvetlen demokracia, Svajc és az USA-tagallamok
gyakorlatat alapul véve mutatom be, milyen elemekbél all, hogyan miikadik, és végiil,
mire szolgal(hat) a modern kozvetlen demokracia.”

A svéjci és amerikai fejlédéstorténet ismertetésére nem térek ki részletesen, azon-
ban egy-egy nagyon fontos részletet mindkét térség kapcsan hangsilyozni érdemes.
Az egyik, hogy a modern kozvetlen demokracia svajci modellje ugyan rendelkezik
torténeti el6zményekkel, Aam a kozhiedelemmel ellentétben egyaltalan nem szerves fej-
16dés, hanem politikai kompromisszumok eredménye. A gyiléses (kozvetlen) és kép-
viseleti dontéshozatal egyarant jellemezte a kantonokat. Ugyanakkor az elsé orsza-
gos népszavazast nem bels6, hanem kiils6 politikai nyomasra tartottak, a napdleoni
megszallas alatt 1802-ben, az oktrojalt alkotmany elfogadasarél (TRECHSEL — KRIESI
1996: 186). Az I&R fejlédéstorténete az 1830-as években indult az alkotmanyozo refe-
rendum megjelenésével és altalanos gyakorlatta valasaval, és 1ényegében maig tart.
Az 1848-as alkotmany, majd annak 1874-es és 1891-es reformjai intézményesitették az
allampolgari kezdeményezésre indithaté népszavazasok intézményét. Kisebb, a még
szélesebb allampolgari hozzaférést biztositd reformok torténtek 1921-ben, 1977-ben és
2003-ban (GUIDEBOOK 2005: 33-39, 143-145). S ami témank szempontjabdl a legfonto-
sabb, az intézményrendszer bevezetése és fejlesztése mogott a demokratikus dontésho-
zatal érve mellett kezdettél megtalalhatd az az indok, amit a f6aramu szakirodalom

21 Jelen munkénak nem célja a magyar szabalyozas attekintése, elemzése és értékelése. A nemzetkozi
kitekintés és a mintaallamok részletes bemutatasa azonban remélhet6leg hasznos kiindulasi alapul
szolgalhat a hazai szabalyozas — meggy6z&désem szerint elkertlhetetlen - teljes kor(i ujragondola-
sara.
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a kozvetlen demokracia ellenében szokott felhozni: a kisebbségek védelme. A korabeli
politikai gondolkododk (és alkotmanyozok) ugyanis arra jutottak, hogy a kisebbségek
védelmének leghatékonyabb eszkoze, ha kozvetlen részvételt biztositanak mindenki-
nek a dontéshozatalban. A tobbnemzetiségti, tobbnyelvii és tobbvallast orszag tartds
belpolitikai konfliktusok és egy rovid ideig tart6 polgarhabort (Sonderbundkrieg, 1847)
utan a politikai részvételi lehet6ségek kiszélesitésében és a kisebbségi csoportok sza-
mara e részvétellel garantalt véto lehet6ségében latta biztositottnak a tarsadalmi béke
fenntartasat (SZENTPETERI 1965; KOBACH 1993; FOSSEDAL 2009: 19-39).

Az amerikai fejlédéstorténet kapcsan ugyancsak érdemes egy részletet kiemelni.
Noha itt is van elézménye a telepiilési szintd allampolgari déntéshozatalnak (fown
meeting) és a tagallami szinten zajlo alkotmanyoz6 népszavazasoknak, az I&R gyakor-
lata svajci import. James Willliam Sullivan New York-i Gjsagiré és munkasvezér svajci
tartézkodasa utan, 1893-ban megjelent Direct Legislation by the Citizenship through
the Initiative and Referendum cimd konyvében irta meg tapasztalatait. Ez elséként
a nyugati allamokban sikeres People’s Partyra, vagyis a populistakra hatott, akik
a kozvetlen demokraciaban lattak a képviseletet ural6 két part hatalméanak korlato-
z4sat. Es ami Svajcban a kisebbségek (6n)védelmét hivatott szolgalni, azt az amerikai
politikdban a partok tdlhatalmanak korlatozasara intézményesitették (SZENTPETERI
1965; SULLIVAN 1893: 32—41; CRONIN 1989: 38-59). Azért tartom fontosnak ezt megje-
gyezni, mert a kozvetlen demokraciaval szemben a leggyakrabban a Foderalista 10.
cikkét szokas emliteni. Ez a koztarsasagi és képviseleti alapu politikai berendezkedés
mellett és az Okori gorog poliszokra jellemz6 kozvetlen demokracia ellen érvel. Ugyan-
akkor pont ez a cikk a partok negativ hatasaira, és a hatalom minél t6bb szinten és
tobb modon valé megosztasara és korlatozasara figyelmeztet: a populistak pedig pont
a partok addig ellensuly nélkili talhatalmaval szemben intézményesitették ellensuly-
ként az I&R rendszerét.*

Svajc és az USA-tagallamok fejlédése kapcsan fontos hangsulyozni, hogy az
[&R-intézmények fejlédési folyamata nem allt meg: a kezdeményezés és a referendum
a mai napig formal6do, valtozo intézmények. A magyar kozjogi és politikatudomanyi
gyakorlathoz képest idegennek, furcsanak tlinhet a kezdeményezés és népszavazas

22 Az I&R szovetségi szintli bevezetése elsGsorban az alkotmanyozassal kapcsolatban meril fel. Dahl
How Democratic Is the American Constitution? cim(i munkéjaban (2003) teszi fel provokativ kér-
dését, miszerint volt-e mar lehet6ségiik az amerikai allampolgaroknak referendumon véleményt
nyilvanitani sajat alkotmanyukrol, politikai rendszeriikr6l? Természetesen ‘nem’ a valasz, irja Dahl
(2003: 2-3). Sanford Levinson alkotmanyjogasz Our undemocratic Constitution (2006) cimd munka-
jaban az amerikai alkotmany szamos problematikus pontjat elemzi, és amellett érvel, hogy szovet-
ségi népszavazast kellene tartani arrél, hogy a Kongresszus dsszehivjon-e egy tjabb alkotményozd
konvenciét avagy sem. Levinson szerint nemcsak az esetleges 1j alkotmany kidolgozasanak (vagy
a meglévé alapos atdolgozasanak) meginditasardl, de a végeredményrél, vagyis az 0j (vagy mddo-
sitott) alkotmanyrdl is szovetségi szintli népszavazast kellene tartani. Ennek nemcsak legitimacios
amely egy tagallam kivételével mindenhol népszavazashoz koti az alkotmanyozast (LEVINSON 2006:
11-24).
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kilonvalasztasa. Ugyanakkor ez jol mutatja, hogy a nalunk ismert népszavazasi kez-
deményezéshez képest az USA szovetségi allamai és Svajc esetében joval dsszetettebb,
céljukat-funkcidjukat egyértelmd(bb)en kifejez6 és szélesebb korii intézményeket tala-
lunk.”

5.1. A kozvetlen demokracia intézményei (I&R)

Ha e sajatos politikai intézményrendszer és gyakorlat lényegét akarjuk megragadni,
érdemes inkabb a direct legislation (kozvetlen jogalkotas) vagy pedig a citizen lawma-
king (allampolgari jogalkotas) kifejezéseket alkalmazni. E két meghatarozas ugyanis
a kozvetlen demokracia szinoniméjaként szerepel a svajci és amerikai szabalyozast
és praxist targyald politikatudomanyi és alkotményjogi munkakban. A kozvetlen
demokracia tehat allampolgari/kozvetlen jogalkotast jelent. Intézményei, az 4llampol-
garok altal javasolt Uj jogszabalyok elfogadasara szolgalé kezdeményezés (iniciativa)
és a képviselet altal elfogadott jogszabalyok megerdsitésére vagy elvetésére szolgald
referendum ezt a jogalkotasi részvételi lehetéséget biztositjak az allampolgar szamara
(CrONIN 1989: 2; GUIDEBOOK 2005: 228—231).

Svajcban nem, de az USA tagallamaiban elterjedt a visszahivas (recall) intézménye
is, amely a valasztott képviselSk és tisztségvisel6k levalthatosagat jelenti.* Ez utobbi
nem mas, mint a valasztott képviseldk, tisztségviselk visszahivhatosaganak alapelve.
Ez, az eurdpai parlamentaris rendszerekben mar nem alkalmazott intézmény abbdl az
alkotmany- és hatalomfelfogasbol ered, amely szerint minden hatalom forrasa a nép,
aki e hatalmat nemcsak atruhazhatja a valasztott tisztségvisel6kre, de megbizasat visz-
sza is vonhatja.” A svajci és amerikai felfogas kozti kiillonbség eredete abban a svajci
politikatudomany altal meghatarozott, és széles korben elfogadott tézisben talalhatd,
amely szerint a kozvetlen demokracia sosem személyekrél, hanem kérdésekrél dont.

23 Az USA gyakorlatanak ismertetéséhez a tagallami kozigazgatasi portalok mellett az Initiative and
Referendum Institute, University of Southern California (tovabbiakban IRI) weboldalan (www.iand-
rinstitute.org) és kiadvanyaiban elérhet6 informaciok, valamint a National Conference of State
Legislature (NCSL, http:/www.ncsl.org) adatbazisai nyujtanak segitséget. Svajc esetében pedig
a Guidebook (2005) mellett a Center for Research on Direct Democracy (tovabbiakban C2D, www.c2d.
ch), valamint a szovetségi kancellaria adatbazisa (https://www.admin.ch/gov/fr/accueil/documenta-
tion/votations.html) szolgalt alapvetd forrasul. (utolsé megtekintés: 2017. majus 7.)

24 Részletesen lasd: The Recall Device cimii fejezet (CRONIN 1989: 125-156). Els6ként Oregon allamban
vezették be 1902-ben.

25 Ahogy Kalifornia 4llam alkotmanya megfogalmazza: , All political power is inherent in the people.
Government is instituted for their protection, security, and benefit, and they have the right to alter
or reform it when the public good may require. [...] Recall is the power of the electors to remove
an elected officer.” (California Constitution, Article 2, Section 1 és Section 13. (https:/leginfo.
legislature.ca.gov/faces/codes_displayText.xhtml?lawCode=CONS&division=&title=&part=&chap-
ter=&article=II (utolsé megtekintés: 2017. majus 7.).
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Tehat personal-voting helyett issue-voting a népszavazas is és a kezdeményezés is.”
A svijci szabalyozas szinte teljesen megegyezik az amerikaival — az egyetlen alapvet6
kivétel a visszahivas intézménye, amely Svajcban nem alkalmazhatd.?’

5.1.1. Kozvetlen demokracia: tobb, mint népszavazas

A kovetkezbkben tehat a két mintaallam, Svajc és az USA-tagallamok szabalyoza-
sat alapul véve fogom részletesen bemutatni, milyen elemekbdl all és hogyan mtiko-
dik a kozvetlen demokracia. Némi magyarazatra szorul, hogy miért nem veszem at
teljes egészében Altman tipologiajat, aki a kozvetlen demokracian beliil hatarolja le
az un. CI-MDDs-t, azaz az allampolgari kezdeményezése indult kozvetlen demok-
ratikus mechanizmusokat. Masképp kifejezve, miért nem sorolom a nem allampol-
gari kezdeményezésti népszavazasokat a kozvetlen demokracia részének. Nos, mivel
a kozvetlen demokraciat a részvételkozponti demokraciafelfogast érvényesitd intéz-
ményrendszernek tartom, ezért a nem allampolgari részvétellel kezdeményezett elja-
rasok automatikusan kikeriilnek ebbdl a korbél. Azaz, a kozvetlen demokraciat olyan,
a részvételalapu demokraciafelfogas gyakorlati megvalosulasanak tekintem, amely az
allampolgarok szamara nemcsak a dontés lehet6ségét biztositja, hanem annak meg-
valasztasat is, hogy mikor és miben akarnak az 4llampolgarok részt venni és donteni.
Mivel azonban az I&R rendszere meglehet6sen szofisztikalt eljarasokat és intézménye-
ket biztosit, ezért ezeknek részét fogjak képezni a nem allampolgarok altal kezdemé-
nyezett intézmények is. Ahol csak ilyenek vannak, azt meggy6z6désem szerint nem
tekinthetjik kozvetlen demokracianak. Ahol viszont ilyenek is vannak (az Altman
altal CI-MDDs-nek nevezett lehet8ségek mellett), az még lehet kozvetlen demokracia.

Noha a kozvetlen demokraciat hangsulyozottan az I&R komplett gyakorlataval
azonositom, megkeriilhetetlen, hogy nagyon réviden ne térjek ki az amerikai vagy
svajci modelltdl eltérd, a kozvetlen allampolgari részvételt csak korlatozott mértékben
biztositd népszavazasi modellekre is. Ahogy kordbban mar emlitettem, 6nmagaban
attol, hogy egy orszdgban népszavazast tartanak bizonyos kérdés(ek)rél, még nem
tekinthetjik kozvetlen demokracianak. Ez a — feltételezhet6en szigoru — lehataro-
las természetesen vitathatd, azonban igazolhat6 is. Az allampolgari részvétel szem-
pontjabdl ugyanis egyaltalan nem mindegy, hogy egy népszavazasra azért keriil sor,
mert a valasztok maguk kezdeményezték azt vagy pedig a politikai elit (parlament,

26 Ebb6l az eltérd felfogasbol ered a gyakorlati megoldas is. Svajcban lehetéség szerint nem tartjak azo-
nos napon vagy kozeli idépontban a személyekrél szolo valasztasokat az egyes népszavazasokkal,
elkeriilend6 a népszavazasok egyéb témakkal valo keverését. Ezzel szemben az USA-ban kifejezetten
egy id6ben keril sor a szavazasra, igy elkeriilve, hogy a tul sok szavazas miatt esetleg érdektelenné
valjanak az allampolgéarok.

27 Fontos azonban megjegyezni, ahogyan az amerikai politikai rendszer alapja a kozfeladatokat ellatd
személyek kozvetlen valasztasa, ez a gyakorlat Svajcban is ismert (pl. a kozosség altal finanszirozott
iskolakban a tanarok kozosség altali megvalasztasa, ujravalasztasa). Az amerikai politika mindennap-
jait, a valasztas elvének lehet6 legszélesebb mértéki kiterjesztését remekil jellemzi Austin Ranney
személyes élménybeszdmolodja az Osszehasonlité politolégia cimi tankényvben (1996: 744-745).
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kormany) dontésének koszonhets. Koztes allapotnak tekintem a kotelezé referendum
lehet6ségét — ebben az esetben ugyanis a valasztok biztositékot kapnak arra, hogy
az alkotmany altal meghatarozott kérdésekben semmiképp sem dénthetnek nélkiilik.
A népszavazasok jogszabalyi hatterét és gyakorlatat illet6en tehat 4 kilon tipus,
modell valaszthat6 el egymastdl (3. tablazat).

3. TABLAZAT. NEPSZAVAZASI MODELLEK

kezdeményez6 id6beli tematikus szavazas jellege
y kiszamithatosag | kiszamithatosag Jelles
kozvetlen allampolgar, jogi igen igen issue-szavazas
demokracia kotelezettség & &
kotelez6 jogszabalyi . . dontéen
) , igen igen ) ,
referendum kotelezettség issue-szavazas
masodlagos
plebiszcitum politikai elit nem nem szavazas,
atértelmezés
j balyi kote- , . . . issue- és masod-
Jogsza’ ayrioe g kezdeményez6- | a kezdeményez6- 1SSUET €5 asod
vegyes lezettség, politikai 1 oy . lagos szavazas is
t6l fuggben t6l fugg

elit, allampolgar jellemz6

E tipologia alapjan kozvetlen demokracianak tekinthetd Svéjc és az amerikai sz6vetségi
allamok — e terileteken az I&R teljes korben, korlatozas nélkiil elérhet6. A masodik
tipusba a kotelezd referendumokat el6ird, és azokat rendszeresen alkalmazé orszagok
tartoznak. A harmadik — legnagyobb - csoportot azok az orszagok adjak, amelyekben
kizardlag a politikai eliten mulik, hogy mikor és milyen kérdésrél tartanak népszava-
zast. A negyedik csoportba pedig azok az orszagok (pl. Magyarorszag, Olaszorszag)
tartoznak, ahol az I&R bizonyos elemei, a kdzvetlen demokraciak szabalyozasatol rész-
ben eltéré modon, de jelen vannak. Vagyis ahol lehetéség van allampolgari kezdemé-
nyezésre is népszavazasokat tartani, am a politikai elit dominanciaja (akar a szigora
jogszabalyi el6irasok, akar a kezdeményezések szervezése esetében) érvényesil.

A plebiszcitumok esetében gyakran azt latjuk, hogy a politikai aktorok altalaban
sajat legitimacios forrasukként, tarsadalmi tamogatottsaguk névelése vagy a mobili-
zacié érdekében utalnak népszavazas elé kérdéseket, sok esetben a hatalyos jogsza-
balyok megkeriilésével vagy éppenséggel alkotmanyos korlatozasok kijatszasara, fel-
szamolasara (KAUFMANN — WATERS 2004: xix). Am, ha még ilyen szandékok nem is
vezetik a népszavazast kezdeményez6 politikust, szinte mindig megtapasztaljuk, hogy
ezekben az esetekben a népszavazasra feltett konkrét kérdés atértelmezddik, a végsé
dontés tétje megsokszorozddik. Példa lehet erre az EU Alkotmanyszerz6désérél 2005-
ben tartott holland vagy francia népszavazas, ahol nem a szerzédés konkrét pontjai,
hanem egyéb, aktualis belpolitikai kérdések mentén alakultak ki vitak, amelyek meg-
hataroztak a végeredményt.
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A plebiszcitumok altalanos jellemzéje, hogy idejiiket és témakoriiket illetéen nem
kiszamithatoak. Vagyis a valasztok szamara el6re nem lathato, hogy mikor és mir6l
lesz lehet8ségiik népszavazas utjan véleményt formalni. Ezért amikor erre lehet8sége
van, szavazataval joval tobbet akar kifejezni, mint a konkrét, szavazélapon megfogal-
mazott kérdésre adott véleményét. Mivel e kérdés nem allampolgari kezdeményezésre,
hanem kizardolag a képviseleti aktorok akaratabol keriil népszavazasra, ebbdl az is
kovetkezhet (és gyakran kovetkezik is), hogy a valasztok nem a konkrét, megfogalma-
zott kérdésre adnak valaszt, hanem szavazatukkal a népszavazast kezdeményez6ének
tizennek. Osszességében ezek a tényezdk azt eredményezik, hogy a plebiszcitumok az
EP-valasztasokhoz hasonld, masodrendd jelleggel birnak. A konkrét kérdés helyett
inkabb a kormanyzo6 erékkel szembeni politikai tiltakozas eszkozéil szolgalnak (Lus-
BERS 2008: 60).

Azokban az orszagokban, ahol az alkotmany bizonyos targyakban kételez6 nép-
szavazasi dontést ir el6, tehat a kotelez6 referendum intézménye létezik, a masodrendt
szavazas sokkal kevésbé jellemz6. Ugyan itt is el6fordul, hogy az allampolgarok don-
tése ellentétes a politikai elit véleményével, egyfajta protesztjelleg tehat felfedezhetd.
Azonban mivel a népszavazasok idében és témaban kiszamithatoéak, és hangsilyo-
zottan nem a politikai elit egyedi dontésétdl fiiggnek, ezért a kérdések atértelmezése
kevésbé jellemzd. A kételezé népszavazas intézményét alkalmazo, és rendszeresen
gyakorl6 orszagok (Dénia, Irorszag) példi pontosan azt mutatjak, hogy ezekben az
orszagokban az issue-voting a jellemz6. Az allampolgarok rendszerint a feltett kérdés-
rél sajat meglatasuk, attittidjik szerint dontenek. Itt a plebiszcitumok esetében tapasz-
talhatd tobbes tétek, atértelmezések nem vagy sokkal kevésbé jellemzéek (LUBBERS
2008: 60; HOBOLT 2006: 154—156).

Végiil, a vegyes szabalyozassal bird orszagok esetében azt latni, hogy a kételez6
referendumos és plebiszcitumos demokracidk sajatossagai egyiittesen jellemzik, az
adott népszavazas jellemz6itél fiiggéen. Mivel munkdmban a kozvetlen demokracia
modelljét és ennek eurdpai unids implementacios tervezeteit és lehet&ségeit ismer-
tetem, ezért a tovabbiakban csak ezzel a modellel foglalkozom. Ugyanakkor ahol ez
szitkségesnek latszik (az eurdpai integraciés népszavazasok esetében, 6. fejezet), ki
fogok térni a tobbi modell sajatossagaira is.

Mindezek alapjan belathato, hogy a kiilonb6z6 jogszabalyi hattérrel, kiilonb6z6
politikai kortilmények kozott lezajlo népszavazasokat egyméassal azonosnak tekinteni,
és ezeket Osszehasonlitani nem feltétleniil célravezetd. Ugyanakkor az azonos vagy
nagyon hasonlé jogszabalyi hattérrel és gyakorlattal rendelkez6 orszagok (Svajc —
USA, Dénia - Irorszag, Olaszorszag — Magyarorszag, Nagy-Britannia — Hollandia)
6sszehasonlité elemzése alapjan kozelebbi és pontosabb képet kaphatunk a valasztoi
magatartasrol vagy barmilyen mas, népszavazassal kapcsolatos kérdésrél. Tovabba,
ennek koszonhet6en Gsszehasonlithatéva valnak az eltéré jogszabalyi hattérrel bird
orszagok is. Lathatova valik, hogy vannak-e és milyen érdemi kiilonbségek hasonld
kozjogi szerkezettel biré parlamentaris demokraciak kozott, csupan a népszavazas
alapjan. A 3. tablazatban abrazolt, a népszavazasok jogi hatterére és dontéshozatali
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jellemzéire alapozott differencialas ugyanazt az elvet koveti, amelyet a valasztasi
tanulmanyok esetében a politikatudomany altalaban és f¢szabaly szerint alkalmazni
szokott. A valasztasi rendszereken belill ugyancsak tobb alrendszert alakitottak ki
(tobbségi, aranyos, vegyes), igy lehet6vé téve az azonos és eltéré valasztasi rendsze-
rekre épiil6 politikai gyakorlatok dsszehasonlitasat.

5.1.2. Elemzési szempontok

Noha az altalam alkalmazottnal tagabb értelemben hasznalja a kozvetlen demokra-
cia fogalmat,” Altman munkaja nagy segitségiinkre van az intézmények leirasahoz.
Ugyanis — amiképp e szandékat hangsulyozza is —, megprobal rendet tenni a mar
korabban is emlitett terminologiai zlirzavarban, és 9sszegzi az intézmények alapvetd
jellemz6it. Ennek megfeleléen négy szempontot hatarol le, amelyeket a kovetkez6képp
nevesithetiink: a népszavazas jellege (kotelez6 vagy fakultativ); a népszavazas ered-
ménye (ligydonté vagy konzultativ); a népszavazas iranya (fentrél le, top-down vagy
lentrél fel, bottom-up); és a népszavazas szandéka (proaktiv vagy reaktiv). Ezek elkii-
lonitése alapvet$ az népszavazasok vizsgalatahoz (ALTMAN 2011: 2-18). E szempontok
segitségével konnyebben lehatarolhatjuk a kozvetlen demokraciat a népszavazasok

e s

dum kozotti killonbségtétel jelentdsége is (4. tablazat).

4. TABLAZAT. AZ I&R JELLEMZOI

Iniciativa Referendum
kotelez6 +
Jelleg fakultativ N +
Eredmén igydontd B "
y konzultativ
Irén lentrdl fel
y fentrdl le
.1, proaktiv
Széndék reaktiv +

Az intézmény jellege szerint lehet alkotményos vagy térvényi el6iras alapjan kote-
lez6 (tehat az adott témaban népszavazast kell tartani) vagy lehet fakultativ, vagyis
a lakossagra van bizva, hogy akar-e népszavazast vagy sem.” A dontés eredménye

28 Amit Altman a kézvetlen demokracia egy formajanak, CI-MDDs-nek nevez, azt nevezi a svajci és
amerikai irodalom allampolgari jogalkotasnak, én pedig kozvetlen demokracianak. Minden mas
népszavazas természetesen ugyancsak népszavazas, de nem a kozvetlen demokracia része.

29 JOl jellemzi a magyar szabalyozas képviselet-kozpontusagat, hogy az 1997-2013 kozott nalunk is
1étez6 fakultativ referendum nem az allampolgar szamara adott ilyen szabad dontési mozgésteret,
hanem az allampolgari kezdeményezéseket gyengitve, a képviselet szamara tette fakultativva, hogy
egy kezdeményezésbdl legyen-e népszavazas vagy sem. A valasztasi lehet6séget tehat nem a valasz-
topolgar, hanem a képviselet szamara garantalta az alkotmany.

78 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



lehet tigydonté vagy konzultativ — utobbi viszont nem jelent tényleges hatalomgyakor-
last, elvégre nem garantalja semmi, hogy a dontés végiil az lesz, mint amit a lakossag
javasolt. Ami az iranyt illeti, a referendum indulhat fentrél, azaz a képviselet feldl is
és indulhat allampolgari kezdeményezése is. Mivel azonban az iniciativa mindenképp
a valasztok sajat elhatarozasan alapszik, az csakis lentrdl felfelé iranyul6 lehet. Végiil
pedig fontos a dontés szandéka: 4j témat akarunk-e napirendre ttizni és jogszabalyként
elfogadni (iniciativa), vagy pedig mar napirenden 1év6 (akar részben el is dontott) kér-
désekben akarunk inkabb donteni (referendum).

E jellemz6k segitségével lathatova valnak azok a sajatossagok, amelyek alapjan
eldonthet6 egy-egy intézményrdl vagy intézményrendszerrdl, hogy a képviselet és
az allampolgar viszonyaban mellérendelt, kiegészité vagy alarendelt modellt hoz-e
létre (2. tablazat). Ennek megfelel6en, amikor az EU demokratizaciéjat célzé elképze-
léseket és gyakorlatot vizsgalom (6-8. fejezetek), ugyanezeket a szempontokat fogom
figyelembe venni. Altman szempontrendszere mellé ugyanakkor beemelem a rész-
vételi demokracia korabban mar ismertetett megkozelitését is, azt vizsgalva, megte-
remtik-e a részvételi és képviseleti intézmények mellérendelt miikodését a tervezett
és mar alkalmazott eljarasok és lehet6ségek, vagy csupan kiegészit6 vagy alarendelt
miikodést eredményeznek. A mellérendelt viszonynak természetesen része az is, hogy
ténylegesen mennyire elérhetd az adott részvételi intézmény. Minél kevesebb korlatozd
el6iras szabalyozza, annal konnyebb, egyszertbb az allampolgar szaméara a részvétel,
annal elérhet6bb. és viszont: minél bonyolultabb és korlatozobb szabalyok szerint, ese-
tenként csak adott intézményi szerepl6k engedélye vagy jovahagyasa utan vehet részt
a valasztd, annal kevésbé elérhet6 az adott intézmény.

Azaltalam elérhetéségnek nevezett faktorhoz hasonlé az I&R irodalmaban a trigger-
ing vizsgalata, amit talan leginkabb kezdeményezhetdségnek vagy indithatésdgnak
lehetne forditani. Mig azonban ez utébbi elsésorban csak a kezdeményezéshez sziik-
séges lakossagi tamogatast, valamint az id6- és témakorlatot (ha van egyaltalan) vizs-
galja, addig az elérhet6ség szempontja magaban foglalja azokat az intézményi aka-
dalyokat is, amelyek a kezdeményezés sikerességét befolyasolhatjék. Igy példaul azt,
hogy van-e el6zetes jovahagyasi, engedélyezési, hitelesitési korlat, biztosit-e az allam
(biirokracia) segitséget a kezdeményezd polgarnak, és objektiv tajékozdodasi lehet6séget
a dontéshozatalban résztvevéknek. Es végiil, van-e lehetéség arra, hogy a képviseleti
intézmények egyetértése, jovahagyasa nélkil is érvényre jusson a valasztok akarata.

Az I&R svajci és amerikai jellemz6i alapjan latni fogjuk, milyen is a részvétel-koz-
ponti demokracia intézményrendszere és gyakorlata: vagyis hogyan épiil fel és
miikodik az olyan politikai dontéshozatali rendszer, amelynek kiindulési alapja vagy
mogottes eszmei, elméleti tartalma nem a képviselet megléte és végs6é dontéshozo sze-
repe, hanem az allampolgarok részvétele.*

30 Ellenpéldanak az 1989 6ta hatalyos magyar szabalyokat és AB-dontéseket lehetne emliteni: ami-
kor mind a jogalkotd, mind a jogalkalmaz6, mind a kapcsolédé tudomanyagak féaramu felfogasa
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5.2. Az iniciativa (kezdeményezés)

A kozvetlen demokracia els6 helyen emlitendd intézménye a kezdeményezés (initi-
ative). Ebben az esetben maguk a valasztopolgarok javasolnak egy-egy kérdést, és
ennek szabalyozasarol is maguk az allampolgarok dontenek. A kezdeményezés vonat-
kozhat alkotmanymodositasra/kiegészitésre vagy egy Uj torvény megalkotasara is.
Jellemz8en proaktiv intézmény, lényege, hogy a politikai kozosség egy meghatarozott
része altal fontosnak tartott kérdésben sziilessen jogszabaly (vagy annak moédositasa),
és maguk a kezdeményezd allampolgarok dontik el, hogy a szamos, késébbiekben
ismertetett lehet6ség koziil melyiket valasztjak. Az iniciativa alkalmazasakor azonban
a hangsuly nem kizarélag a népszavazason van, hanem fontos kiemelni a kezdemé-
nyezés proaktiv jellegét is. Ez azt a lehetGséget biztositja a tarsadalmi csoportoknak és
allampolgaroknak, hogy az intézményes politikai dontéshozatali szerepl6k altal nem,
am a ,kilsd”, civil tarsadalom altal fontosnak tartott Gj vagy abban a kontextusban
még nem targyalt témak is a nyilvanossag, a politikai élet f6aramaba keriilhessenek.

A kezdeményezésnek harom f6 tipusa hatarolhato el, és ennek az elhatarolasnak az
alapja részben a kezdeményezés targya, részben pedig kovetkezménye. Ezt az altala-
nos tipizalast azért tartom fontosnak elvégezni, mert igy sszehasonlithatéva valnak
az orszagonként eltéré elnevezést iniciativatipusok, vagyis a mar emlitett terminolo-
giai zlirzavar konnyen feloldhatéva valik.

Ha a hatalmi-dontéshozatali mozgastér alapjan probalunk sorrendet felallitani,
akkor a harom tipusbdl az elsé az alkotmanykezdeményezés: a valasztok ebben az
esetben az adott entitds alkotmanyanak modositasara tesznek javaslatot. Noha ez
tekinthet a leger6sebb iniciativanak, ez a legritkabb is: Svajcban, az USA bizonyos
tagallamaiban, valamint az eurdpai orszagok koziil Lettorszagban és Litvaniaban léte-
zik. Okkal vethet? fel, hogy mikézben a teljes (esetenként a részleges) alkotmanyozas
szamos orszagban népszavazassal zarul, az dllampolgarok miért nem kezdeményez-
hetik maguk is alaptorvényitk modositasat? Feltehet6en ennek egyik legalapvetébb
oka, hogy a vilag orszagainak dont6 részében az iniciativa ab ovo nem elérhet. Vagyis
nemcsak az alkotmanyozas kizart kozvetlen demokratikus uton, de altaladban sem biz-
tositott barmilyen mas formaban a valasztok direkt hatalomgyakorlasa.

A maésodik tipust torvényi kezdeményezésnek nevezem: ebben az esetben torvé-
nyi szinten szabalyozand6 - tehat az alkotmanyt nem érint6 — javaslatot inditanak

Ez jelenik meg a rendkiviil bonyolult és attekinthetetlen el6zetes hitelesitési eljarasokban, a nép-
szavazasra benyujtott kérdés megszovegezésének nehézségeiben és korlatozo szabalyaiban, a nép-
szavazassal meghozott dontés id6beli korlatozasaban, az allampolgarnak nydjtott barmilyen segit-
ségnyujtas hidnyaban, és a teljesen esetleges jogalkalmazoi jogértelmezésben is. A kiinduld helyzet
nem az, hogy miképp segitsitk az allampolgari részvételt és tegyiik elérhetévé a részvételi lehetdsé-
geket, hanem hogy miképp védjiik a képviselet jogkoreit és hatalmat, és korlatozzuk az allampolgari
hozzaftérést. Mikozben példaul a magyar kozjogi gondolkodas és szabalyozas magatol értet6dének
tartja, hogy bizonyos témakorokben meg kell tiltani a kozvetlen dontéshozatalt (tiltott targyak),
addig Altman értetlenségének adva hangot mint rossz gyakorlatot ismerteti ezt (ALTMAN 2011: 26).
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a valasztopolgarok. A két kezdeményezés eltéré stlya a részletes szabalyozasokban is
visszakdszonhet: az alkotmanyozo6 kezdeményezésekhez USA-szerte magasabb szamu,
nagyobb aranyu lakossagi taimogatast irnak el6,” mig Svajcban mindkét iniciativara
azonos el6irasok vonatkoznak. Az alairasgytjtésre biztositott id6tartam altalaban
azonos mindkét kezdeményezéstipus esetében.

A kezdeményezések harmadik tipusa a napirend-kezdeményezés (agenda initia-
tive). Bzt az intézményt — amelynek magyar megfelel6je a mar nem 1étez6 népi kez-
deményezés — a kozvetlen demokracia elgszobajaként értékelhetjitk.** A napirend-kez-
deményezés lényege, hogy a valasztopolgarok egy meghatarozott szama tamogat egy
javaslatot annak érdekében, hogy a toérvényhoz6 hatalom azt megfontolja, megvitassa
— anélkiil, hogy e kezdeményezésrdl végiil népszavazas dontene (GUIDEBOOK 2005: 261).
Hatranya azonban, hogy érdemi dontési lehet8ségeket nem biztosit az allampolgarok
szamara, hiszen egyetlen funkcidja, hogy a dontéshozok figyelmét rairanyitsa arra
a témakorre, melyet az allampolgarok kezdeményeztek. Egy napirend-kezdeményezés-
bél a képviselet szamara egyetlen kotelezettség szarmazik: legalabb egyszer napirendre
kell vennie, és targyalnia kell az inditvanyban szereplé tigyrél, problémarol.

Sajatos modon azonban ereje, alkalmazasanak elénye is abban a tulajdonsagaban
rejlik, hogy tag mozgasteret biztosit az intézményes és hagyomanyos dontéshozatali
szereplék szamara. Egy-egy napirend-kezdeményezés a valasztott politikusok sza-
mara is kedveltebb, elfogadhatobb eljaras, kivaltképp, ha az adott orszagban nincs
jelent6s hagyomanya és magas szinvonalu kultirja a kozvetlen tarsadalmi részvé-
telnek. Ilyenkor ugyanis a valasztott politikus nem a ,lakossagi kényszert” és nem
a megvalasztasabol eredé hatalmanak korlatozasat latja a kezdeményben — vagyis
a kozvetlen allampolgari hatalomgyakorlassal szembeni politikusi averziok nincsenek
jelen. A képvisel6k a megkeriilhetetleniill népszavazashoz vezet6 kezdeményezések
szamukra ultimatumjellegd inditvanyaival ellentétben ,csupan” egy javaslatot kap-
nak, amelynek elfogadasardl, esetleges tovabbfejlesztésérél vagy negligalasarol direkt
hato politikai kévetkezmény (példaul tigydonté népszavazas) nélkiil 6k donthetnek.”
Ez az iniciativatipus az USA tagéllamaiban e forméaban nem ismert, Svajcban pedig

31 Sajatos kivételnek tekinthet6 ebbdl a szempontbdl Massachusetts allam, ahol az alkotmanyozé kez-
deményezéshez 3%, mig a térvényi kezdeményezéshez 3,5%-os tamogatottsag kell (az el6z6 kor-
manyzévalasztason részt vevd valasztok szamat alapul véve).

32 Korosényi — Dezs6 Marta tipizalasa alapjan — ezt a tipust peticionak nevezi (KOROSENYI 2009:39-40),
és nem tekinti iniciativanak. Megitélésem szerint ez a fogalomhasznalat azért félrevezets, mert
a peticié egyik alapvet6 tulajdonsaga, hogy a cimzett nem kételes azt figyelembe venni. A napi-
rend-kezdeményezések viszont kifejezetten erre kotelezik a cimzett intézményeket. A peticio és
a napirend-kezdeményezés intézményeinek egymastol vald elvalasztasa, és tovabbi kiilonbségeinek
ismertetése kiilonosen fontos az EU esetében — részletesebben lasd a 8. fejezetben.

33 Es pontosan e jellemzdi okan érthetetlen, hogy miért is torélte el ezt az intézményt a magyar par-
lamenti tobbség a 2011-es alkotmanyos atalakitasok soran. Azt, hogy kiilonosebb tiltakozas vagy
tudomanyos vita nem Ovezte ezt az antidemokratikus fordulatot, inkabb tekintem a kozvetlen és
részvételi demokracia iranti viszonylagos kozony és érdektelenség jelének, mint a jogfosztassal vald
egyetértésnek.
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nem alkalmazzak. Azonban Eurépaban a tobbi kozvetlen demokratikus intézményhez
képest — alighanem gyenge kotottsége okan — meglehetdsen elterjedt: mig a lakossag
alig néhany orszagban kezdeményezhet csupan népszavazast, addig a napirend-kez-
deményezés valamilyen formaban (nem mindig ezen a néven) joval tobb — mintegy
20 — eurdpai orszagban létez6 intézmény (SCHILLER 2005: 2-9).

5.2.1. A szovetségi szabalyozas Svajcban

Amikor Svajc kozvetlendemokracia-praxisardl beszélink, nem csupan a foderativ
szintet, hanem a kantonok és telepiilések I&R gyakorlatat is ide értjiik. E konyv kere-
tein azonban tilnd a 26 kanton és a 2596 telepiilés gyakorlatanak attekintése és ismer-
tetése. Ezért most kizardlag a szovetségi szintl kozvetlen demokracia intézményeit és
tanulsagait ismertetem, &m amennyiben sziikséges, természetesen utalni fogok alsébb
szintld megoldasokra is. A szovetségi szint leirasat két okbdl tartom adekvatnak. Egy-
részt azért, mert szinte semmiben sem tér el a kanton- és telepiilésszinti megoldasok-
tol, masrészt pedig, még akkor is, ha az EU jelenleg nem tekinthet tisztan foderalis
rendszernek, foderativ jellegzetességeket kétségkiviil tartalmaz. Es ebben a tekintet-
ben a kozvetlen demokracia svijci foderativ szintl elemzése lehet leginkabb adek-
vat. Végul, azok az NGO-k, agytrosztok, politikusok és tarsadalomtudésok, akik az
EU ,kozvetlen demokratizacidja” mellett érvelnek, ugyancsak Svajc szovetségi szintd
I&R-rendszerét tekintik egy lehetséges mintanak.

Az el6bb ismertetett harom kezdeményezéstipusbol Svajcban szovetségi szinten két
intézmény, az alkotmany- és a térvényi kezdeményezés érhetd el. E két intézményt
azonban nem egyszerre vezették be, noha mindkét esetben a kantonokban mar alkal-
mazott szabalyozas és gyakorlat hatasara keriilt be a szovetségi politikai szintérre is e
két iniciativa. A svajci szovetségi szint sajatossaga, hogy az alkotmanymodositast két
kezdeményezéstipus is szolgalja.
vezették be. majd a részleges alkotmanyos kezdeményezést 1891-ben emelték az alkot-
méanyba. A torvényjavaslatok kezdeményezése azonban meglehetésen késén, csupan
2003-ban valt elérhet6vé. A kezdeményezésekrél minden esetben vitat tart a szovetségi
parlament, és ezutan bocsatjak népszavazasra. A parlamentnek azonban mérlegelési
jogkore csak korlatozott mértékben van. Az elmalt 119 évben minddssze 4 kezdemé-
nyezést nem engedtek népszavazasra (GUIDEBOOK 2005:174).

A teljes alkotmanyra iranyul6 kezdeményezés (initiative populaire, Volksinitia-
tive, popular initiative) esetében 100 000 alairast kell 6sszegytijteni 18 honapon beliil,
ezt kovetben a javaslatot népszavazasra bocsatjak (Alkotmany, 138.§). E kezdeménye-
zéshez semmilyen mas el6iras, korlatozas nem tartozik. Hiszen egy teljesen uj alkot-
manyt nem korlatozhatnak korabbi, az Gj alkotmannyal hatalyukat veszt6 szabalyok.
A részleges alkotmanyozasi kezdeményezés esetében (139.§) — amely szintén az ini-
tiative populaire vagy Volksinitiative nevet viseli — a feltételek azonosak, &m ebben az
esetben mar két korlat is megjelenik:
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+ a nemzetkozi kogens joggal nem lehet ellentétes, vagyis az orszag altal vallalt
nemzetkozi szerz6déseket az alkotmanymodositasok nem irhatjak feliil, azok-
kal nem lehetnek ellentétesek;

+ azun. alaki és tartalmi egység el6irasanak meg kell felelnie (I'unité de la forme
et de la matieére; Einheit der Form, Einheit der Materie; unity of form and matter).
A formai szempont azt jelenti, hogy a kezdeményezés vagy konkrét térvény-
szoveg vagy pedig altalanos javaslat lehet — de a két megoldas nem keverhetd.
A tartalmi egység pedig azt jelenti, hogy egy konkrét témakorre kell iranyulnia
a kezdeményezésnek** (GUIDEBOOK 2005: 172).

A parlamentnek a kezdeményezések e tipusanal lehet6sége van arra, hogy amennyi-
ben nem ért egyet a kezdeményezett médositassal, ellenjavaslatot tegyen (contre-pro-
Jjet, Gegenentwurf, counterproposal). Ebben az esetben mindkét kérdést népszavazasra
bocsatjak, és a valasztok donthetnek a két megoldas kozil.

Mindkét alkotmanyozasi kezdeményezés esetében a kettds tobbség elve él. Vagyis
egyrészt a szavazok tobbségének tamogatasa szitkséges, masrészt viszont a kantonok
tobbségében is az ’igen’ szavazatoknak kell nyerni. A kett6s tobbség tehat azt garan-
talja, hogy a nagyobb népességli kantonok ne tudjanak a kisebbek rovasara alkot-
manymodositasokat elérni.*

A torvényi kezdeményezésrol el6szor 1906-ban targyalt a szovetségi parlament, am
az ekkor benyujtott torvényjavaslatot — melyrél éveken at targyaltak — végiil nem
fogadtak el. A viszonylagos sikertelenség ellenére azonban a kantonok szintjén az
akkor 18 kantonbdl 15 bevezette ezt az iniciativatipust, kiteljesitve ezzel az I&R intéz-
ményrendszert (KoBacH 1993: 13). Ezt koveten viszonylag késén, 2003-ban jelent meg
ez a kezdeményezéstipus szovetségi szinten, am alkotmanyossagi vitdk miatt végiil
- vagy egyelére — nem sikeriilt beilleszteni az alkotmanyos szerkezetbe (KRriest —
TRECHSEL 2008: 54—55).

Az altalanos kezdeményezés (initiative populaire générale, allgemeine Volksiniti-
ative, general popular initiative) egyrészt a részleges alkotmanyozasi kezdeményezést
volt hivatott felvaltani, annyi kiilonbséggel, hogy ezzel lehet6vé valt volna szévetségi
torvényeket is kezdeményezni. A kévetelmények teljes egészében megegyeztek a rész-
leges alkotmanyozasi kezdeményezésre vonatkozo feltételekkel. Am a parlament az
ellenjavaslat-tétel mellett megkapta annak lehet8ségét is, hogy amennyiben egyetért

34 Ez az el6irds nagyjabol azonos a magyar Alkotmanybirdsag altal a népszavazasi kezdeményezések-
kel szemben megfogalmazott egyértelmiiségi kovetelménnyel.

35 A kett6s tobbség elvének sziikségességét hangsulyoztak alkotmanyjogaszok, politikusok és allam-
polgarok a 2016-o0s brit BREXIT-népszavazas kapcsan is — mar a népszavazas utan. Ennek alap-
jan nem csupan lakossagi tobbséget kellett volna az EU-bdl vald tavozashoz elérni, de az Egyesilt
Kiralysagot alkoté négy nemzet, Anglia, Skocia, Wales és Eszak-Irorszag tobbségének, vagyis leg-
alabb 3 teriiletnek a tdmogatasa is kellett volna. Mivel azonban a brit népszavazasi térvény nem
tartalmazott ilyen el6irasokat, igy az eredmény megallapitasanal nem lehetett figyelembe venni,
hogy Skécia és Eszak-Trorszag a kilépés ellen szavazott.
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a kezdeményezéssel, akkor elfogadhatja, és ekkor nem kell népszavazasra bocsatani.*
Amennyiben a kezdeményezdk ugy itélik meg, hogy a parlament félreértette a javas-
latukat vagy pedig helytelen, alkalmatlan formaban fogadott el réla térvényt, a szo-
vetségi legfels6 birésaghoz fordulhattak volna jogorvoslatért.

2003 februarjaban népszavazas dontott az altalanos kezdeményezés bevezetésérol,
és meg is kapta e javaslat a sziikséges kett6s tobbséget (a lakossag 70%-a tAmogatta, és
minden kantonban az igenek gyéztek). Azonban bevezetése szamos mas — a politikai
jogokrol, a legfelsé birdsagrodl, valamint a parlamentrél — sz6l6 térvény modositasat is
szitkségessé tette. A parlament megitélése szerint azonban az altalanos kezdeménye-
zés tul bonyolult és 6sszetett, ezért nem allampolgarbarat. A szitkséges torvényi modo-
sitasok helyett pedig — sikeres — népszavazast kezdeményezett az 4j kezdeményezésti-
pus eltorlésérél (GUIDEBOOK 2008: 164-166). Jelenleg tehat szovetségi szinten csak az
alkotmany médositasara irAnyulhat kezdeményezés. Am a térvényi kezdeményezés
hianyat kompenzalja, hogy a kantonok és telepiilések szintjén az allampolgarok sza-
mara ez a kezdeményezéstipus is elérhetd, s a szovetségi allam korlatozott hataskorei-
bél adoéddan a valasztok hétkoznapi életét érintd szabalyokat a kantonban hozzak meg.

Eltér6en az eurdpai megoldasoktol, a kettés tobbség elvének bizonyos esetekben tor-
tén6 alkalmazasat leszamitva, a népszavazasokon nincs részvételi korlat, vagyis érvé-
nyességi kiiszob. A képviseleti demokracia kizardlagossagahoz szokott szemmel nézve
ez akar kifejezetten riasztd is lehet, hiszen igy egy jol szervezett kisebbség is el tudja
donteni a teljes kozosséget érint kérdéseket. S bar ez az aggodalom megfontolandé, egy
masik érv all ezzel szemben: a valasztason valo onkéntes részvétel elve. A valasztasok-
r6l mindenki tud, a szavazasi tajékoztatok és informacids anyagok mindenkihez eljut-
nak, a valasztasokon valo részvétel lehetésége tehat mindenki szdmara adott. Igy a ’jol
szervezett kisebbség’ felvetése ellenében allithatd egy vele ellentétes, de nem kevésbé
legitim nézbpont: vajon korlatozhatjak-e azok, akik nem vesznek részt a kozos dontés-
hozatalban, azon allampolgarok dontési jogat, akik viszont részt vesznek?

5.2.2. A svajci gyakorlat

A kezdeményezés bevezetése ota eltelt kozel 140 évben 210 kezdeményezés és 39 ellen-
javaslat keriilt népszavazasra, amelyekben a valasztok a fennallé rend mellett vagy,
ahogyan a Guidebook (2005: 146) fogalmaz, ,a hatalmi szervek &llaspontja szerint”
szavaztak. Mindossze 22 alkotmanymodositd kezdeményezés jart sikerrel — ez az
Osszes kezdeményezés egytizede (10,47%). Ugyanakkor az ellenjavaslatok tobbségét, 23
javaslatot tamogattak (58,97%).

A részleges alkotmanymodositasokkal szemben a teljes alkotmanyreviziora vonat-
koz6 kezdeményezések sosem jartak sikerrel. 1880-ban valdjaban egy csupan részleges
alkotmanymodositast kezdeményeztek (a jegybank és a monetaris politika targyko-
rében), am ezt csak a teljes alkotmanyreviziéo kontosébe bujtatva lehetett megoldani.

36 Ez a megoldas az USA tagallamaiban elérhet6, a kozvetett kezdeményezéseknél, lasd 5.2.3. fejezet.
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1935-ben pedig a jobboldali (pro-naci) partok probalkoztak egy, részben a német min-
tat kovet6, autoriter rendszer megalapozasaval (CHURCH 2004: 37-38).

Az elfogadott kezdeményezések kozott egyarant talalunk szakpolitikai és a politi-
kai rendszer alapjait érint6 javaslatokat. Az els6 két sikeres kezdeményezés a vallasi
ritualis allatgyilkolast (1893) és az abszintfogyasztast tiltotta meg (1908), majd lakos-
sagi kezdeményezés eredményeképpen dontdttek a masodik kamara aranyos valasz-
tasarol (1919). A kaszindk létesitésének (1920, 1928), és a GMO-élelmiszerek tilalma
(2005), a mocsarak védelme (1987), az orszagon atmend forgalom korlatozasa (1994), az
atomerémii-létesités tilalma (1990), a gyermekpornografiara és egyéb, er6szakos cse-
lekményekre vonatkozo biintet6jogi szabalyok médositasa (2004, 2008), valamint Svajc
ENSZ-tagsaga (2002) mind-mind alkotmanyozasi kezdeményezések eredménye (GUIDE-
BOOK 2008: 150—151).

Az iniciativa hasznalata — csakigy, mint az USA szovetségi allamaiban — az 1970-
80-as évekre futott fel igazan. Az adatokbdl vilagosan latszik, hogy a viszonylagos
sikertelenség nem veszi el a kezdeményez8k kedvét, és évtizedenként egyre tobb javas-
lat jut el népszavazasig. Ezzel, noha nem egyenes aranyban, de né a végiil sikeres kez-
deményezések szama is (5. tablazat). Ennek magyarazata lehet az is, hogy a népszava-
zason sikertelen kezdeményezés is hozhat eredményt — mint azt a hadsereg eltorlését
javasld iniciativa is elérte 1989-ben (részletesen lasd 6.1.1. részben).
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Az 1970-es évtizeddel kezd6d6 novekedést — a kezdeményezéseket attekintve — 4j
témakorok megjelenése is generalta. Amig az 1950-60-as években dontéen a szocia-
lis joléti témak és a gazdasagpolitika kérdései dominaltak, addig az 1970-es években
megjelent a kornyezetvédelem kérdése, és az 1980-90-es évtizedben a legtobb kez-
deményezést e témaban inditottak. Az 4j évezred els6 évtizedének tjdonsaga, hogy
a tarsadalmi integracié kérdései a harmadik leggyakoribb kezdeményezési témava
valtak: ide értve a bevandorlokkal, vendégmunkasokkal vagy akar a fogyatékosok-
kal kapcsolatos témakat is (GUIDEBOOK 2008: 168). Mivel a kezdeményezés csakis az
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alkotmany modositasara iranyulhat, ezért a szakpolitikai kérdések egy fontos része
szOvetségi szinten nem jelenik meg: ez a koltségvetés és az adozas kérdése. Azonban
ez a témakor a kantonok és a telepiilések szintjén mar stabilan, évrél évre jelen van.

Ezen a ponton réviden ki kell térni a kantonok kozétti alapvetd kilonbségre. A fran-
cia nyelvl kantonokban az I&R rendszere kevésbé alkalmazott, bar itt is jelen van.
A német teriiletekhez képest azonban joval kevesebb népszavazast tartanak, és az els-
irasok is szigoribbak, ami leginkabb a kezdeményezésekhez szitkséges alairasok meny-
nyiségében és a rendelkezésre 4ll6 idétartamban mutatkozik meg.”” Ha a lakossagszam-
hoz viszonyitott aranyt vessziik, altalaban 1-1,5%-kal tobb alairast kell 6sszegytjteni
a francia nyelvii kantonokban, mint a német teriileteken. Ennek az alapvetd eltérés-
nek az oka felteheten az eltéré politikai tradiciokban, gyokerekben talalhatd: a német
fejedelemségekre jellemz6 onkormanyzatisag és autonomia egyfeldl, valamint az erés,
feliilrél iranyitott kozponti allam francia képe masfell (GUIDEBOOK 2008: 134-137).

A kezdeményezés szovetségi szinten egyfeldl azt mutatja, hogy a valasztok megle-
het8sen konzervativak a rendszer alapjait illet6en. Az allampolgari kezdeményezésre
inditott alkotmanymoédositasoknak csupan tizede kapott tobbséget a népszavazason.
Ugyancsak ezt a konzervativizmust és a valasztott testiiletek allaspontjaval vald
egyetértést tamasztja ala az ellenjavaslatok tdmogatottsaga: itt ugyanis a parlament
altal megfogalmazott ellenjavaslatok harométode sikeresen vette a népszavazasi aka-
dalyt. Ugyanakkor az elmult évtizedekben tapasztalhaté novekedés a kezdeményezé-
sek szamaban azt is mutatja, hogy a helyi és kantonszint mellett a szovetségi szint is
egyre inkabb az allampolgarok figyelmének kézéppontjaba keriilt — még akkor is, ha
a politikai élet és aktivitas f6 szintere a telepiilés és a kanton szintje (KRIESI-TRECHSEL
2008: 36—43; FOSSEDAL 2009: 58).

A szovetség—kanton—telepiilés 6sszehasonlitast ugyanakkor alapvetéen korlatozza,
hogy az altalanos kezdeményezés kiiktatasa miatt tovabbra is csak az alkotmanymo-
dositasi iniciativa 1étezik a foderativ szinten. Egy alkotmany, alaptorvényi jellegébél
eredben, joval kevesebb policyjellegti targykort tartalmaz — igy a nagyon konkrét,
és a kantonokra jellemz6 szakpolitikai targykorok (koltségvetés, adozas, gazdasagfej-
lesztés, oktatas, kultira) a szovetségi szinten nem kezdeményezhet6k, masrészt ezek
a témak a kantonokat és nem a foderaciot illetik.

5.2.3. A szovetségi allamok szabalyozasa az USA-ban

Az Egyesiilt Allamok 50 allaméanak kozel felében, 24 4llamban talalkozunk a kezde-

e sz

megoldashoz, az adja, hogy a kezdeményezés milyen jogszabalytipusra vonatkozik: az
allam alkotmanyanak kiegészitésére vagy uj allami torvény elfogadasara. A masodik

37 A 700 000 f6s lakossaggal biré Vaud kantonban példaul a sikeres kezdeményezéshez 4 honap alatt
12 000 alairast kell 6sszegyjteni. Ez természetesen nem lehetetlen vallalkozas, de a szovetségi els-
irasokhoz viszonyitva (18 honap alatt 100 000) nehezebb teljesiteni. Részletes adatok tovabba a kan-
tonok portaljain elérheték.
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lépcsé a kezdeményezés tipusa (kozvetlen vagy kozvetett), ami arra vonatkozik, hogy
a kezdeményezés, amennyiben a jogszabalyban meghatarozott feltételeknek megfelel,
automatikusan népszavazashoz vezet vagy sem.

Ha a kezdeményezés kozvetlen, akkor az allam képviseleti torvényhozasanak nincs
szerepe az eljarasban. Sikeres kezdeményezés esetén fészabaly szerint a szovetségi
allam kozigazgatasi vezetbje (Secretary of State, SOS) a soron kovetkez6 valasztasra
besorolja a kezdeményezést a tobbi népszavazasi téma mellé.** Amennyiben az allam-
polgarok kozvetett kezdeményezést inditanak, akkor a képviseleti torvényhozasnak
joga van a kezdeményezésrél a népszavazast megelé6z6en donteni. Ha egyetért a javas-
lattal, sajat maga fogadja el a kezdeményezésben szereplé jogszabalytervezetet. Ha
viszont a képviselet elutasitja a kezdeményezést, sor keriil a népszavazasra — vagyis
fontos megemliteni, hogy a képviselet nem tudja blokkolni, megakadalyozni a javasla-
tot. Végiil, fontos rogziteni, hogy a kezdeményezés utjan elfogadott jogszabalyok ese-
tében a kormanyz6 nem élhet vétéjogaval — ezt a szabalyt a kezdeményezés barmelyik
tipusat biztosité osszes alkotmany rogziti. Mindezek alapjan tehat az USA szovetségi
allamaiban a kezdeményezés négy tipusat kiilonitjik el:

» kozvetlen alkotmanykezdeményezés (direct initiative amendment — DA);

o kozvetett alkotmanykezdeményezés (indirect initiative amendment — IDA);

o kozvetlen torvénykezdeményezés (direct initiative statute — DS);

o kozvetett torvénykezdeményezés (indirect initiative statute — IDS).

E négy esetb6l harom szinte mindig népszavazashoz vezet: a két kozvetlen kezde-
ményezésen til a kozvetett alkotmanyra irdnyuldé kezdeményezés is végiil népsza-
vazassal zarul, ugyanis Delaware kivételével az 6sszes amerikai szovetségi allam-
ban népszavazashoz kotott az alkotmanyozés. A kozvetett alkotméanykezdeményezés
Massachusettsben csak akkor bocsathaté népszavazasra, ha a térvényhozas legalabb
negyede timogatja ezt. Lehet6sége van ugyanakkor a képvisel6knek arra, hogy ne az
eredeti, hanem az altaluk javasolt modositast tegyék fel népszavazasra, amennyiben
a képvisel6k haromnegyede ezt megszavazza (Alkotmany XLVIIL cikk, IV. rész).

A négy kezdeményezéstipus koziil talan az IDS, azaz a kozvetett torvénykezdemé-
nyezés az, amelyik a leginkabb eltéré formakban jelent meg orszagszerte (6. tablazat).
Maine, Michigan és Nevada allamban a képviselet elutasitd dontése utan a kezdeménye-
zést automatikusan népszavazasra kell bocsatani. Ezekben az allamokban ugyanakkor
a torvényhozasnak lehet6sége van a sajat javaslatat is az eredeti kezdeményezés mellé
flizni, igy a népszavazas soran a két kérdésrél egytitt donthetnek a valasztok (elutasitva
akar mind a kett6t). Massachusetts és Ohio esetében kétfordulds megoldast talalunk.
Ha az iniciativat a torvényhozas elutasitja,akkor a kezdeményezéknek tovabbi alaira-
sokat kell 6sszegytijteni ahhoz, hogy javaslatukrol mégis népszavazas legyen. Alaska és

38 Részletes eljarasjogi szabalyokkal a jelen keretek koz6tt nincs lehet6ségem foglalkozni, azonban néhany

t6ségekre mint a modern kézvetlen demokracia alapvetd jellemz6ire a késébbiekben kitérek.
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Wyoming allamokban akkor vezet népszavazashoz ez a kezdeményezés, ha a toérvény-
hozok nem targyaljak meg a kérdést. Azonban a térvényhozas mozgastere meglehetésen
tag: ugyanis lehet§ségiik van nem csupan az eredeti kezdeményezést, de egy ahhoz
hasonlo, altaluk kidolgozott javaslatot is elfogadni, elkeriilendé a népszavazast. Utah és
Washington allamban mindkét iniciativa egyarant elérhet6: igy a kezdeményez6knek
lehet6ségiitk van megfontolni,*melyik tipus eredményezhet inkabb sikert.“Utah allam-
ban raadasul a két megoldas 6ssze is kapcsolhatd: ha az IDS-t a térvényhozas elutasitja,
akkor a kezdeményez6k*folytathatjak az alairasgydjtést.*Ha elérik a DS-hez sziikséges
mennyiséget, akkor népszavazasra bocsathatova valik javaslatuk.

6. TABLAZAT. KEZDEMENYEZESTIPUSOK BEVEZETESE A SZOVETSEGI ALLAMOKBAN
(IRI, NCSL ES TAGALLAMI FORRASOK ALAPJAN)

allam DA IDA DS IDS dsszes sikeres
Alaska - - - 1956 53 28
Arizona 1911 - 1911 - 174 71
Arkansas 1910 - 1910 - 127 53
Colorado 1910 = 1910 = 230 81
Dél-Dakota 1972 - 1988 (1898)* 72 24
Eszak-Dakota 1914 - 1914 - 190 86
Florida 1972 - - - 36 28
Idaho = = 1912 = 28 14
Illinois 1970 - - - 1 1
Kalifornia 1911 = 1911 = 372 132
Maine - - - 1908 64 30
Massachusetts = 1918 = 1918 83 40
Michigan 1908 - - 1908 78 27
Mississippi* = 1992 = = 6 2
Missouri 1908 - 1908 - 86 36
Montana 1972 = 1906 = 82 48
Nebraska 1912 - 1912 - 49 19
Nevada 1912 = = 1912 58 37
Ohio 1912 - - 1912 80 21
Oklahoma 1907 = 1907 = 91 30
Oregon 1902 - 1902 - 368 132
Utah = = 1900 1900 20 4
Washington* - - 1912 1912 183 92
Wyoming* = = = 1968 7 3
39 1988 6ta mar nem alkalmazzak ezt az intézményt, helyét a kozvetlen kezdeményezés (DS) vette at.
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Mississippi az egyetlen allam, amelynek legfelsé birdsaga 1922-ben alkotményellenesnek itélte az
1914-ben bevezetett kozvetlen demokratikus intézményrendszert. Masodjara hetven évvel kés6bb,
1992-ben vezették be.

Washington allam alkotményaban a térvénykezdeményezés két tipusa Initiative to the People és
Initiative to the Legislature elnevezéssel szerepel: el6bbi a kozvetlen, utdbbi a kozvetett kezdemé-
nyezést jelenti (Washington State Constitution, Article II, Legislative Department, Section 1).
Wyomingban mar 1912-ben is tortént kisérlet az alkotmany moédositasara és a kezdeményezés beve-
zetésére, azonban a sajatos valasztasi szabalyok miatt nem volt eredményes.

Az alkotményozas id§szakéban, még a XVIIL szazad utols6 negyedében kezd6dott meg az a folya-
mat, amelynek soran az egyes tagallamok ekkor megalkotott alkotmanyaikat és alkotmanyterveze-
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A 6. tablazatbdl kitlinik az is, hogy az 1900-1910-es években, azaz a kozvetlen demok-
racia hoditasanak elsé nagy idészakaban, az USA nyugati felén elhelyezkedd szo-
vetségi allamok szinte teljes egészében intézményesitették a kezdeményezést. Fontos
megemliteni azonban, hogy néhany allamban — és nemcsak Nyugaton — mar ezt meg-
el6zben is léteznek kozvetlen demokratikus formak, csak helyi és nem allami szinten.
Nebraska allam példaul 1897-ben minden varosaban engedélyezi a kezdeményezés (és
a referendum) alkalmazasat.*

Ami az eljarasi kérdéseket illeti, az amerikai szévetségi allamok részletes szaba-
lyozasainak bemutatasa meghaladja e konyv céljat és kereteit, azonban az alapvet6
jellegzetességek és érdekes sajatossagok ismertetése elkeriilhetetlen. Az els6 sajatossag
a szitkséges alairas-mennyiség meghatarozasa. Az eurdpai allamok altalaban konkrét
szamot vagy a valasztasra jogosultak egy bizonyos szazalékat szokas megadni. Ezzel
szemben az USA-ban t6bb megoldast alkalmaznak a tagallamok:*

- az el6z6 kormanyzovalasztason részt vett szavazok szaméhoz viszonyitott arany
(12 allamban);

- a regisztralt szavazokhoz viszonyitott arany (2 allamban, Nebraska és Nevada);

- az el6z6 elnokvalasztason az adllamban leadott szavazatok mennyiségéhez viszo-
nyitott arany (Florida);

- az allamtitkar-valasztason leadott szavazatokhoz viszonyitott arany (Colorado);

— az 4llam teljes lakossagahoz viszonyitott arany (Eszak-Dakota);

- az el6z6 altalanos valasztason az allamban leadott szavazatokhoz viszonyitott
arany (3 allamban, Alaska, Nevada, Wyoming).

Erdekesség, hogy Nevada 4llam eltéré szabéalyozast alkalmaz az alkotmanyos és
a torvényi kezdeményezésre. Az el6bbinél a regisztralt szavazok 10%-a, az utobbinal az
el6z6 altalanos valasztason leadott szavazatok 10%-a az érvényes kezdeményezéshez

teiket népszavazas utjan ratifikaltak. Els6ként Massachusetts allam, amelynek alkotméanytervezeté-
rél 1778-ban tartottak népszavazast, és tobbszori sikertelen szavazas és mddositasok utan 1780-ban
fogadtak el. Szintén 1778-ban New Hampshire varosaiban tartottak tobbszor is népszavazasokat
a tervezett alkotmanyrdl, melyet azonban csak néhany évvel (1783) késébb sikerilt véglegesiteni;
vagy emlithetnénk Rhode Island 1788-as alkotmanyozo népszavazasat. A XIX. szazadban azonban
altalanos gyakorlatta valt, hogy az allamok alkotmanyait népszavazas ttjan ratifikaljak: Connecti-
cut (1818), Iowa és Texas allamok (1845), Wisconsin (1846), Kalifornia (1856) —, hogy csupan néhanyat
emlitsiink. Az 1800-as években ugyancsak altalanosan elfogadott demokratikus alapelv lett, hogy
az allamok, figgetleniil attél, hogy egyéb kozvetlen demokratikus forméakat intézményesitenek-e
politikai rendszeriikben, alkotmanyukat kozvetlenil a néppel, a valasztokkal fogadtattak el. Az
egyetlen, szabalyt erésit6 kivétel e tekintetben Delaware allam. De az alkotmanyozason tul is tala-
lunk példat a népszavazas alkalmazasara: az 1820-1860 kozotti idészakban talalunk népszavazast
az alapfoku oktatas megteremtésérdl (Maryland), 4j telepiilések megalapitasardl (Massachusetts), az
allamadodssag lehetséges mértékérdl (Rhode Island) vagy éppen az allam févarosanak kijellésérél
(Texas). Cronin megemliti tovabba, hogy az allami egyetemek, illetve az allami jotékonysagi-joléti
intézmények székhelyét is rendszerint népszavazasokon dontotték el (CRONIN 1989: 41-42).

44 Az Osszegzés az alabbi adatbazis alapjan késziilt: Signature, geographic distribution and single sub-
Jject requirements for initiative petitions. IRI. http://www.iandrinstitute.org/docs/Almanac-Signatu-
re-and-SS-and-GD-Requirements.pdf (utolsé megtekintés: 2017. majus 17.).
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szitkséges alairasok mennyisége. Fészabalyként az alkotmanyt modosité kezdeménye-
zésekhez 3-15%, a torvényi kezdeményezésekhez ennél némileg alacsonyabb, 2-10%-o0s
hatart irnak el6 a tagallami alkotmanyok Wyoming kivételével, ahol csak térvényi
kezdeményezés létezik, és ehhez az el6z6 altalanos valasztasokon leadott szavazatok
15%-anak megfelel6 lakossagi taimogatas sziikséges.

Az alairasgyjtésre biztositott id6 ugyancsak allamonként valtozo: a legkeveseb-
bet, 90 napot Oklahoma, a legtdobbet, korlatlan id6t Arkansas, Ohio, Oregon és Utah
allam biztosit. Ahogy a tAmogatok aranya, ugy a gyujtésre biztositott id6 mértéke ese-
tében is el6fordul, hogy mas-mas id6korlatot talalunk az alkotmanyra és a toérvényre
iranyul6 kezdeményezések esetében (Nevada és Washington allamokban).

Teriileti megkotést 13 allam alkalmaz: el6irjak, hogy a timogaté alairasoknak leg-
alabb hany megyében/telepiilésen €16 allampolgaroktol kell érkezni: ezzel kiiktathato
a teljesen lokalis-egyéni érdekek megjelenitése.* Ugyanakkor, hasonlban a svajci gya-
korlathoz, az amerikai tagallamok legtobbjében sincs érvényességi kiiszob a szava-
zasokon. Az alacsony részvételd népszavazasok azonban nem vetnek fel legitimacios
problémakat. Ennek az az oka, hogy a népszavazasokat rendre egyiitt tartjak a hagyo-
méanyos valasztasokkal. Igy tehat egy-egy népszavazasi tton hozott dontés legitimi-
tasanak megkérdéjelezése az ugyanakkora részvétellel megvalasztott képvisel, kor-
alkotmanymodositasokhoz kapcsoléddan speciélis szabalyokat is beépitett a rend-
szerbe. Nevadaban az alkotmanykiegészitéseket két egymast kovetd altalanos valasz-
tason kell az allampolgaroknak jovahagyni, és csak ezutan 1ép életbe a mddositas.*
New Hampshire-ben a népszavazasi kérdésre leadott szavazatok 2/3-anak tdmogatasa
szitkséges az alkotmanykiegészités elfogadasdhoz.” Wyomingban pedig a szavazok —
tehat nem az adott kérdésre szavazok, hanem a valasztison részt vevék — tobb mint
felének tamogatéasa sziikséges az alkotmanymodositas ratifikalasahoz.*

Az egyre novekvé szamui kezdeményezés miatt mar viszonylag koran kialakult
a fizetett alairasgytjt6k halozata, és ugyancsak szinte az 1930-as évekt6l jelen vannak
az egész kezdeményezési kampanyt lebonyolité6 marketing- és kampanymenedzselés-
sel foglalkozd cégek is. A ,kezdeményezésipar” megjelenését és hatasat a kozvetlen
demokracia gyakorlatara szamos munka ismertette és értékelte — e sajatos szolgalta-
tasi iparag sziilShelye és kozpontja, Kalifornia példajan keresztiil. Mint kés6bb latni
fogjuk, a kozvetlen demokraciaval szembeni kritika egyik f6 irdnya pontosan ez az
siparositott” gyakorlat, ahol a kampéanytanacsado és lebonyolito cégek veszik at a kez-
deményezé mozgalmak, a civil tarsadalom szerepét. Ezért egy-egy kezdeményezés
sikerét alapvet6en meghatarozhatja, hogy a kezdeményez6 milyen anyagi hattérrel

45 Ilyen szabalyozast az EPK-ben az EU is alkalmazott — Svajcban azonban nem létezik ilyen teriileti
feltétel.

46 Nevada Constitution, Article 19, Section 2. (3).

47 New Hampshire Constitution, Article 100. (c).

48 Wyoming Constitution, 97-3-052. (f).
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rendelkezik, mekkora 6sszeget tud sajat iniciativaja mellé biztositani a nevesebb cégek
felkérése érdekében. A kezdeményezések e sajatos ,kiszervezését” sokan alkotmany-
ellenesnek itélték. Am az Egyesiilt Allamok Legfels6 Birosaga egy 1988-as itéletében
(Meyer v. Grant, 486 U.S. 414) alkotmanyosnak itélte, hogy kiilon e célra fizetett koz-
rem(kodok is részt vegyenek a kezdeményezésekhez sziikséges alairasok osszegyj-
tésében. A dontés el6zménye egy coloraddi kezdeményezés volt — az 4llam azonban
térvényben tiltotta meg a fizetett alairasgyijt6k kozremikodését. A birdsag ugyanak-
kor alkotmanyellenesnek itélte ezt a megoldast. Ez ugyanis a szélasszabadsag korlato-
zasat eredményezte, amelyet az USA alkotmanyanak els6 kiegészitése tilt (TOLBERT —
LOWENSTEIN — DONOVAN 1998: 27-43).

Végiil egy fontos eljarasi részletre is érdemes roviden kitérni: a mar emlitett tajé-
koztatasi rendszerre. Ahogy Svajcban, Ggy az USA szovetségi allamaiban is rendkiviil
fejlett és naprakész elektronikus tajékoztatd oldalak talalhatok minden allam koz-
igazgatasi portaljan. A tajékoztatas tobb modja terjedt el — a leggyakoribb esetben
a valasztok elektronikusan és postai Gton is megkapjak a valasztasok el6tt a sziikséges
hattéranyagokat, elemzéseket. Ezeket az adott allam kozigazgatasi vezet6jének (allam-
titkaranak) hivatala készit el, és ezek altalaban az Official Voter Informational Guide
(OVIG) cimet viselik.* Ebben megtalalhat6 a kezdeményezés rovid leirasa és elemzése
- annak tarsadalmi és koltségvetési hatasaival egyiitt, maga a normaszéveg, és egy
kérdés-felelet 9sszeallitasban a kezdeményezdk és ellenz6k vitaja.™

Az allampolgarnak kozvetleniil eljuttatott informéaciés anyagok mellett bevett
gyakorlat a napi sajtoban is kozzétenni a kezdeményezéseket. Van, ahol csak a kez-
deményezés szovegét talaljuk meg, &m néhany allamban az el6bb mar bemutatott
péartsemleges hataselemzést is publikaljak. Erdemes megjegyezni, hogy e kiadvanyok
hitelességét a politikai élet szerepléi hagyoméanyosan nem kérdéjelezik meg, nem
mertiil fel az elfogultsag, az esetleges torzitas kérdése. Ez a kozbizalom elengedhetetlen
ahhoz, hogy az I&R rendszere miikod6képes legyen, és az allampolgarok ne veszit-
sék el az alkotményos alapintézményekbe vetett bizalmukat. Ugyancsak e megoldas
elfogadottsagat, hitelességét erdsitheti, hogy a kozvetlen demokratikus intézmények,
a ,kezdeményezésipar” ellenz6i sem kritizaljak kiilondsebben ezt a gyakorlatot. Holott
az I&R koriili kampéanyhadjaratok elfogultsagardl, a t6kés csoportok korlatlan politi-
kai befolyasolasi képességeirdl igencsak rossz véleménnyel vannak (lasd pl. BRODER
2000; HASKELL 2001).

49 Massachusettsben az allami térvényhozas bizottsagot hoz létre, amelyben a kezdeményezéssel
egyetérték és azt ellenzdk is részt vesznek. A bizottsag meghallgatasokat tart, és az itt elhangzott
pro és kontra érvek is megjelennek a hivatalos tajékoztatoban.

50 A teljesség igénye nélkiil kovetkezzen néhany példa a 2000-es évek ota mar rendszerint kétnyelvi
(angol-spanyol) tajékoztatokra. A 2016. novemberi valasztasokra kiadott kaliforniai OVIG, benne
tobbek kozott a kezdeményezések elemzéseivel, teljes egészében letolthets innen: http://www.sos.ca.
gov/elections/voting-resources/voter-information-guides, az oregoni OVIG innen: http://sos.oregon.
gov/voting/Pages/current-election.aspx, a maine-i pedig innen: http://www.maine.gov/sos/cec/elec/
citizens/index.html (utolsé megtekintés: 2017. junius 4.).
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5.2.4. Az amerikai gyakorlat

Az els6 két sikeres kezdeményezés — az égetett szeszesitalok készitésének szabalyo-
zésa, valamint a valasztasi reform témakorében — 1904-ben Oregon allamban keriilt
az allampolgarok elé.”" Azota, a 2016. novemberi szavazassal bezardlag 23 allamban
osszesen 2533 allampolgari kezdeményezésrdl donthettek Egyesiilt Allamok-szerte
a valasztopolgarok (7. tablazat), és ebbdl 1049 kezdeményezést fogadtak el (41,41%).
Az iniciativa intézményének allamrol allamra valé terjedésével a kezdeményezések
szdma is megn6tt. A rekordévtizednek a 1990-es bizonyult, 377 kezdeményezéssel.
Ett6l mindossze egy kezdeményezéssel marad el a 2000-2009-es évtized (376), a legke-
vesebbet (23) pedig még az els6, 1900-1910 kozotti évek eredményezték.

7. TABLAZAT. KEZDEMENYEZESEK A SZOVETSEGI ALLAMOKBAN
(IRI, NCSL Es TAGALLAMI ADATBAZISOK ALAPJAN)
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0sszes 23 273 189 257 160 127 98 179 252 377 376 222 | 2533

sikeres 15 102 50 97 68 43 44 72 111 177 159 111 | 1049

Rekordévnek 1996 bizonyult, ekkor 93 kezdeményezésrél donthettek a valasztok.
Szinte a kezdetektdl jellemz6, hogy nagyobb nagysagrendben a paros években bocsat-
jak szavazasra a kezdeményezéseket. Paratlan évben a legtobb kezdeményezést a 2005-
6s év produkalta, dsszesen 18 javaslatot. Ennek a sajatossagnak az lehet a magyara-
zata, hogy paros években zajlanak a kongresszusi véalasztasok is. Igy feltehetéen — az
amugy is nagyobb figyelemmel kisért kampany miatt — a kezdeményez8k is ezekre az
alkalmakra id6zitik javaslataikat, s igy a kezdeményezés is tobb eséllyel bir a sikerre.
Az 1990-es évtizedben példaul két paratlan évben is el6fordult, hogy egyetlen kez-
deményezést sem fogadtak el végiil a valasztok (1995-ben 4, 1997-ben 5 iniciativarol
szavaztak).

A kezdeti, 1912-es és 1914-es években dont6en a valasztasoknak és a kormanyzat-
nak a korszellem, azaz a progressziv politika mentén kialakitott reformjat, valamint
adozasi és joléti témakat talalunk a kezdeményezések kozott (BRAUNSTEIN 2004: 15).

51 Oregon allam kezdeményezéseit lasd: Oregon — Statewide Initiative Usage (1904-2000), IRL. http://
www.iandrinstitute.org/docs/Oregon.pdf, illetve Ballot Measures Database (NCSL) http:/www.
ncsl.org/research/elections-and-campaigns/ballot-measures-database.aspx (utolsé megtekintés: 2017.
junius 4.).

52 Az osszes kezdeményezés esetében apro eltérést talalunk az IRI és az NCSL adatbazisaban: az IRI
Osszegzése 2533, az NCSL szerint 2540 kezdeményezést mutat.
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A t6bbi évhez képest kiugré szamokat azonban az is indokolja, hogy az évtized elsé
éveiben szamos allam vezette be az iniciativa intézményét, és a tarsadalmi érdekeso-
portok a frissen elérhet6 lehet6séggel azonnal éltek is. 1932-ben a mar emlitett témak
mellett megjelennek a gazdasagi versenyszabalyokra és az alkoholtilalomra iranyuld
kezdeményezések is.”

Osszesen 7 tagallam rendelkezik szazas nagysagrend(i kezdeményezéssel: Kalifor-
nia és Oregon valasztasrol valasztasra egymast megelézve vezet kozel 372 és 368 kez-
deményezéssel (6. tabldzat). Ez a hét allam (Kalifornia, Oregon, Colorado, Eszak-Da-
kota, Washington, Arizona, Arkansas) 1644 kezdeményezéssel az Osszes 64,9%-at,
vagyis kozel kétharmadat adja. A negativ rekordot Illinois 4llam tartja egyetlen, 1980-
bél szdrmazé, a torvényhozas létszamat csékkenté kezdeményezéssel. Am ebben az
allamban a kezdeményezésnek egy sajatos tipusa talalhaté meg csupan, amely nem
kotelezi a torvényhozast. Emiatt az allamot egyes szerz6k nem is szamitjak az inici-
ativat alkalmazé 23 allam kozé. A mar bemutatott 4 intézmény (DA, IDA, DS, IDS)
barmelyikét alkalmazé allamok koziil a legkevesebb — hat darab — kezdeményezést
Wyoming allamban talaljuk. Am fontos megjegyezni, hogy itt csupan 1968-ban vezet-
ték be az I&R rendszerét, és csak a kozvetett torvényi kezdeményezés (IDS) létezik.

A mennyiségi attekintés mellett szitkséges roviden a kezdeményezések témakorei-
rél is szolni — leginkabb azért, mert az eurdpai alkotmanyos szabalyozasokbdl ismert
tiltott targykor fogalma itt nem létezik. Illetve, tiltott targykornek nevezhetjik magat
az alkotményt azokban az allamokban, ahol a kezdeményezések csak térvényekre ira-
nyulhatnak, vagyis csak a DS és IDS tipust iniciativak elérheték. Két nagy témakor
van, amelyek egymastol id6ében jol elvalaszthatoan uraltak a kezdeményezéseket. Az
I&R bevezetésekor a progressziv idészakot a politikai rendszerre, amerikai terminol6-
giaval élve a kormanyzatra vonatkozo reformjavaslatok dominaltak. mig a kezdemé-
nyezések felfutasanak masodik nagy idészakat, az 1970-es évekt6l maig tartd id6sza-
kot az addzasi-koltségvetési-szocialis iniciativak uraljak (BRAUNSTEIN 2004: 99-115).

Az 1890-1920 kozotti idészakban a mar emlitett kormanyzati kezdeményezések
dontben a valasztott hivatali tisztségek terminusanak leroviditésére, a valasztasok és
a valasztokertletek atalakitasara, a n6k szavazati joganak bevezetésére, a szenatorok
kozvetlen valasztasara™ és az I&R intézményrendszer tovabbfejlesztésére iranyultak.
A valasztok egyes csoportjai altal javasolt szakpolitikai kérdések mellett (alkoholtila-
lom, foldhasznalat és foldtulajdonlas kérdései, allami hivatalok és feliigyeleti szervek
létrehozésa/eltorlése, adozasi és gazdasagi-versenyjogi témak).

53 A tagallami kezdeményezések Osszesitését lasd: IRI: Statewide Initiatives 1904—2000. http://www.
iandrinstitute.org/docs/Statewide-Initiatives-1904-2000.pdf (utolsé megtekintés: 2016. oktéber 15.).

54 Eredetileg a tagallami torvényhozasok valasztottak meg dllamonként a 2-2 szenatort. Am a XX.
szazad elején 29 adllamban - els6ként Oregonban, 1907-ben — attértek a kozvetlen valasztasra. A tag-
allami reformhullamot végiil a szovetségi alkotmany 17. kiegészitése tette altalanossa, 1913-ban.
Részletesen lasd: http://www.senate.gov/artandhistory/history/common/briefing/Direct_Election_
Senators.htm (utolsé megtekintés: 2017. jinius 4.).
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Az 1980-as évekt6l viszont azt latjuk, hogy noha a témakorok nagyjabol megma-
radtak, vagyis most is egyszerre vannak jelen szakpolitikai kérdések, a politikai rend-
szerre vonatkozé reformok, igy a kampanyfinanszirozas reformja (az adoméanyok mér-
tékének radikalis csokkentése, a teljesen nyilt és szabadon hozzaférhet elektronikus
kampanyszamlak bevezetése), alapjogi témak (meleghazassag, abortusz, droglibera-
lizacid), kiugréan megnovekedett ugyanakkor a kozpénziigyekkel kapcsolatos kezde-
ményezések szama. Ez egyrészt az adozasra, masfeldl pedig a koltségvetési politikara
(azon belil is f6leg a kiadasokra) iranyul. Az ilyen témaju I&R javaslatokat TEL (Tax
and Expenditure Limitations) roviditéssel hasznalja az amerikai szakirodalom. Ez nem
csupan az adok mértékének meghatarozasat jelenti, de ide tartoznak az adéemelések
kétharmados tobbséghez vagy utdlagos valasztdi jovahagyashoz (referendum) kotését
javaslo, illetve a koltségvetések kiadasi oldalanak korlatozasara iranyuld kezdeménye-
zések (TOLBERT é. n.: 2-13). %

Az attorést a hires 1978-as kaliforniai Proposition 13 jelentette. Ez a kezdeményezés
a vagyonadd csokkentésére és a kés6bbi adoemelések torvényhozasi megnehezitésére
iranyult. Am feltehetéen azt maguk a kezdeményezék sem hitték, hogy ez a megoldas
olyan gyorsan fog elterjedni mas allamokban, ahogy az végiil tortént. A United Orga-
nization of Taxpayers altal 1977-ben elinditott kezdeményezés az ingatlanadé csokken-
tését célozta, és nagyon hamar elérte a szavazasra bocsatashoz akkor sziikséges 500
ezres alairast. A javaslat a becsiilt vagyon 1%-os addzasat engedte, tovabba rogzitette,
hogy a becsiilt értéket évente maximum 2%-kal lehet névelni. Ugyancsak ez a javas-
lat tartalmazta a mindsitett tobbségi el6irast a tagallami térvényhozas adéemelési
javaslataihoz. A kezdeményezés a népszavazason magas, 65%-0s tobbséget kapott, és
az elemzések szerint két jelentds, hosszt évekre-évtizedekre kitartd hatassal jart. Egy-
részt, az ingatlanadd csokkentésével, illetve radikalis emelésének megakadalyozasaval
azok sem veszitették el tulajdonukat, akiknek a jovedelme alapvet6en stagnalt az évek
folyaman (allami alkalmazottak, nyugdijasok, id6s, de rendszeres jovedelemmel nem
rendelkez8k). Masrészt az adoemelések megnehezitése és a valasztopolgarok altal koz-
vetleniil meginditott adocsokkentési folyamat gazdasagélénkit6 hatassal is jart. A nép-
szavazast kovet6 években Kalifornia gazdasagi névekedése meghaladta az orszagos
atlagot, munkanélkiilisége csokkent: holott a népszavazas el6tt még ennek ellenkez6jét
josoltak a szakérték. Es ahogy mar emlitettem, a Proposition 13 jelentésége messze
talhaladt Kalifornian: szamos méas allamban még 1978-79-ben beinditotta a TEL gépe-
zetét (NEw 2003: 1-6; BRODER 2000: 6-8). %

A TEL-jellegli kezdeményezések nemcsak eseti adoécsokkentésekre, adoemelések
megakadalyozasara iranyulnak: az amerikai valasztok szamos mas megoldast talaltak

55 A mindsitett tobbség jelenthet 3/5-0s, 2/3-0s vagy 3/4-es tobbséget is — jelenleg 15 4llamban alkal-
mazzak ezt a sajatos megoldast (WAISANEN, 2010).

56 Megjegyzends, hogy nem a Proposition 13 volt az els6 az 1970-es évek addkezdeményezési hul-
lamaban, hanem a House Bill 920 Ohio allamban. Ez a térvény lényegében egyezik a két évvel
késébbi kaliforniai megoldassal, annyi — nem jelentéktelen — eltéréssel, hogy 1980-ban az allami
alkotmanyba emelték az addzassal kapcsolatos legfontosabb el6irasokat.
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arra, hogy a tagallami koltségvetési politika mozgasterét korlatozzak. Az egyik gya-
kori megoldas, hogy az allami kiadasok novelésének mértékét az inflacio és a lakossag
novekedésének aranyahoz kotik (Colorado, Oregon, Washington). A masik szabalyo-
zas lényege, hogy az allami bevételeknek szabnak hatart a valasztok, és ehhez néhany
allamban (Colorado, Michigan, Missouri, Oregon) olyan sajatos megkotést is alkal-
maztak, amely a tobbletbevétel visszafizetését garantalja a valasztoknak. Természete-
sen e két megoldas 6tvozése is el6fordul.

Mara a gyakorlat tal is lépett az iniciativat alkalmazo allamokon: az Urban In-
stitute és a Brooking Institution altal mikodtetett Tax Policy Center 6sszegzése szerint
28 allamban megtalalhat6 a TEL valamilyen formaban.”” E szabalyozas elterjedtségé-
nek magyarazata, hogy szamos allam torvényhozasa — latva a tobbi allamban lezajlo
folyamatokat — maga vezette be a TEL-t, megel6zend6 és elkeriilendd az esetleges radi-
kalisabb allampolgari javaslatokat. Masfeldl, a tagallami torvényhozasok az 1980-as
évekt6l maguk is sokkal gyakrabban éltek-élnek az addcsokkentés eszkozével, ugyan-
csak megel6zési okokbdl — kiilondsen igaz ez azokra az allamokra, ahol a kotelezd
visszafizetési szabalyozas érvényes (HiLL et al. 2006: 13-20).

Végiil, a TEL legszigoribb megoldasardl is érdemes ejteni par szoét: ez a coloradoi
TABOR, vagyis a Taxpayer Bill of Rights, amely szintén allampolgari kezdeményezés
eredménye volt.*® Colorado egy elkotelezett adocsokkentés-parti aktivistaja, Douglas
Bruce ugyanis az 1980-as évek masodik felében sikerteleniil probalkozott népszavaza-
sig eljuttatni adécsokkentési kezdeményezéseit. Igy a konkrét adocsokkentések helyett
az addemelés szabalyainak modositasat kezdeményezte 1991-ben, és ez az iniciativa
1992-ben sikerrel is jart. Lényege, hogy Colorado allam alkotméanyéaban rogzitették
az allami bevételek novelésének szabalyait (a lakossag novekedéséhez és az inflacio-
hoz igazitva). Ha az allam addbevételei az éves kiadasi limitet meghaladjak, akkor az
tuladdztatasnak minésiil, és az addzok visszatéritést kapnak az allamtol.”

Az alkotméany ettdl kezdve azt is el6irta, hogy az allam minden szintjén (telepii-
1és, megye, iskolakorzet, allam stb.) népszavazassal kell meger6siteni az adéemelésrél
sz0l6 jogszabalyokat (NEw 2001: 11-12). E megoldas azért egyedi, és azért nevezhet6
szigorubbnak az 6sszes tobbi TEL-t alkalmazé allami szabalyozasnal, hiszen ahogy
korabban mar ismertettem, a tagallami alkotmany kiegészitésérél kotelezé népszava-
zast tartani. Vagyis azzal, hogy a TABOR az alkotmany része lett, kozvetlen (és igen-
csak tartds) allampolgari védelmet is kapott. Az ugyanis aligha feltételezhet6, hogy
egy ezt esetleg elt6rlé alkotmanykiegészitést a valasztok megszavazzanak.

57 Tax Policy Center, What are tax and expenditure limits? http://www.taxpolicycenter.org/briefing-
book/what-are-tax-and-expenditure-limits (utolsé megtekintés: 2017. jinius 4.).

58 Mas allamok azonban ezt a megoldast nem vették at. Illetve, ahol volt erre probalkozas (Michigan,
Missouri, Montana, Nevada, Oklahoma), ott a birsag ezt hatalyon kivil helyezte.

59 A bevételek és a visszatérités tételes elszamolasat az 1996-2001-es iddszakban lasd: https://www.
colorado.gov/pacific/sites/default/files/How %20the%20TABOR%20Surplus%20was%20Refunded.pdf
(utolsé megtekintés: 2017. junius 4.).
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Az allam gazdasagara ez a szabalyozas kett6s hatast gyakorolt. Egyrészt, a kolt-
ségvetési bevételek elmaradtak a tobbi tagallamétol, am gazdasagi névekedést is ered-
ményezett, ugyanis a kedvez6 adokornyezet miatt egyre tobb vallalat tette at ide szék-
helyét, ami a foglalkoztatottsagra is hatassal volt (HEDGEs 2003: 38-42). Ez azonban
részben megvéaltozott 2012 6ta, amikor a lakossag megszavazta a marihuanafogyasz-
tas liberalizalasat, amelynek kovetkeztében jelentds ado- és igy koltségvetési bevétel-
novekedés keletkezett. Ezt az allam — a szokasos, népszavazasos jovahagyas utan —
azonban nem tériti vissza az adézoknak, hanem rendszerint egészségligyi, oktatasi és
szocialpolitikai fejlesztésekre kolti.®”

5.2.5. Tanulsagok, kovetkeztetések

Ellentétben a svajci gyakorlattal, az amerikai szovetségi allamokban mtikodé inicia-
tiva intézményét szamos kritika éri. Mindennek ellenére e sajatos politikai gyakorlat
nemcsak hogy mikodik, de a kezdeti évek utan az elmult évtizedek tjabb eléretorést
eredményeztek. Az intézmény fejlédése azonban — ellentétben a svajci eseményekkel —
megallt, jelenleg alapveten az eljarasi szabalyok tovabbfejlesztése dominal (elektro-
nikus szavazas bevezetése, valamint az alairasgytjtés alternativ formainak megte-
remtése). Az iniciativa dllamrol allamra terjed6 bevezetésének folyamata is leallni
latszik: noha egy-egy 4llamban id6rél idére el6kerl a kérdés, az allami térvényhozas-
ban végiil elbuknak e javaslatok. A jovére nézve nagy kérdés, hogy elkovetkezik-e egy
ujabb olyan idészak az USA politikatorténetében, ahol a populista és/vagy progressziv
er6k sziikségesnek latjak, hogy az I&R rendszerével egészitsék ki — fejlesszék tovabb —
tagallamuk politikai dontéshozatali eljarasait.

Ugyancsak kérdés, hogy mi torténik az orszagos szinttel, hiszen az USA szovetségi
politikai rendszerében a kezdeményezés — minden korabbi probalkozas ellenére — nem
elérhets. Am a tagallamokban inditott sikeres iniciativik hatassal vannak a nemzeti
politikara is. Ahogy a XX. szazad elején a szenatorok kozvetlen valasztasrdl szolo
alkotmanykiegészitést is a sikeres allami kezdeményezések generaltak, ugy az 1970-
80-as évek tagallami adéreformjai is hatassal voltak a szovetségi gazdasag- és adopo-
litikara, és itt is adocsokkentések torténtek (NEw 2003: 6-9).

Azzal egyiitt is, hogy a kezdeményezés fontos eleme a szovetségi allamok tor-
vényalkotasanak, és egy-egy kezdeményezés (leginkabb az add-koltségvetés témako-
rében) jelentds kozéleti vitat generdl az érintett allamokban, érdemes felhivni arra
a figyelmet, hogy a képviseleti térvényhozas — noha a kezdeményezés mindenképp
korlatja — nem keriilt méasodlagos helyzetbe. Matsusaka 6sszegzése szerint 1999-2000-
ben 6sszesen 35 4j torvényt fogadtak el kezdeményezés utjan — mikozben a tagallami
torvényhozasok 10 000 Gj jogszabalyt alkottak (MATSUSAKA 2005: 195). A kezdeménye-
zés tehat nem vette at a képviselet helyét, nem szoritotta ki a torvényhozo testiileteket

60 Lasd FRANK John (2015): Colorado allowed to spend marijuana tax money, as voters reject refunds. The
Denver Post, November 3. 2015. http://www.denverpost.com/2015/11/03/colorado-allowed-to-spend-ma-
rijuana-tax-money-as-voters-reject-refunds (utolsé megtekintés: 2017. jinius 4.).

96 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



a jogalkotasbol. Ugyanakkor a kezdeményezést alkalmazé allamokban a képviselet
maga is inkabb ¢l a kozvetlen demokracia eszkozével, igy meger6sitve meghozott don-
téseit, és elkeriilendd, hogy a lakossag nagyobb csoportjai az I&R eszkozével felilirjak
a képviseleti dontéseket. Ehhez ugyanis nem csupan az iniciativa all rendelkezésiikre,
hanem a térvényhozas dontéseinek utolagos blokkolasara, hatalyon kiviil helyezésére
szolgalo referendum intézménye is.

5.3. A referendum

A referendum intézménye a kezdeményezéssel ellentétben arra szolgal, hogy egy, mar
a képviselet altal elfogadott jogszabalyrol hozzanak dontést az allampolgarok. Mind-
két teriileten, az USA tagallamaiban és a Svajcban (és kantonjaiban) lehetéség van
arra, hogy a jogszabaly megsziiletését kovetéen, meghatarozott idén beldl az allam-
polgarok népszavazast kezdeményezhetnek arrél, hogy a képviselet altal meghozott
dontést (torvényt) megerdsitik, avagy elutasitjak (facultative vagy popular referen-
dum). E népszavazasok {6 funkcidja tehat a képviselet altal meghozott dontés utdlagos
blokkolasa. Ez a szavazas sosem a képviselet jogallasara iranyul, csupan annak egyedi
dontését utasitja el, semmisiti meg. Arra is van lehetéség, hogy maga a képviselet
dontson ugy, népszavazasra bocsatja az altala meghozott jogszabalyt (legislative refe-
rendum). S ugyancsak a referendum egyik altipusa a kotelez6 referendum (mandatory
vagy compulsory referendum), amely altalaban az alkotméanyban meghatarozott tar-
gyakra vonatkozik, vagyis az ezekrdl sz6l6 parlamenti dontéseket kotelezé népszava-
zasra bocsatani (CRONIN 1989: 2; GUIDEBOOK 2008: 191-194). *!

Miel6tt az amerikai és svajci referendumszabalyozast és -gyakorlatot attekinteném,
fontos roviden kitérni a referendum és a plebiszcitum kozotti alapvetd eltérésekre —
még akkor is, ha a szakirodalom e fogalomhasznalat terén nem teljesen egységes, f6leg
ami a Svajcon és USA-n kiviili tertileteket illeti. A magyar terminolégiaban altalaban
szinonimaként hasznaljak a referendum és a plebiszcitum fogalmat. A svajci és ame-
rikai szakirodalom ugyanakkor a plebiszcitumot azokra a népszavazasokra érti, ame-
lyet allami szereplék (allamfé, parlament, kormany) kezdeményeznek (vagyis ,a nép
elé citalnak”, szo6 szerint). Ebben a tekintetben plebiszcitum pl. a francia népszavazas
intézménye, hiszen az V. Koztarsasag alkotmanya alapjan az elnok joga és lehetésége
a népszavazas kezdeményezése. A plebiszcitum mar csak azért sem tekinthet6 a koz-
vetlen demokracia elemének, mert ebben az esetben nem valasztéi kezdeményezés

61 Ez a szabalyozas készon vissza néhany képviseleti demokraciaban is, til az alkotmanyozo népsza-
vazas intézményén. A dan alkotmany kotelez6 népszavazasokat ir elé példaul az orszag szuverenita-
sat érint6 nemzetkozi szerz6dések, valamint a szavazasi jogosultsag korhataranak modositasa eseté-
ben (Alkotmany 20., 29., és 42.§.), mig frorszagban az alkotmany barmilyen médositasa népszavazasi
jovahagyast igényel.
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vagy alkotmanyos kotelezettség generalja a népszavazast, hanem kizarélag a politi-
kusi érdek (GUTDEBOOK 2005: 268—269; GUIDEBOOK 2008: 192; ALTMAN 2011: 10—14).

Népszavazas és népszavazas kozott tehat igen komoly kiilonbségeket talalhatunk
attol fuggben, hogy kezdeményezés vagy referendum eredménye-e, hogy alkotmanyra
vagy torvényre iranyul-e, illetve, hogy ez a népszavazas kotelez6-e avagy a valasztok
kezdeményezésének eredményeképpen lesz szavazas.*

5.3.1. A szovetségi szabalyozas Svajcban

A modern kozvetlen demokracia svajci kialakulasa kapcsan mar emlitettem, hogy
noha a kantonok életének alapvet$ intézménye, a landsgemeinde évszazados hagyo-
méanyokkal birt, az els6 orszagos referendumra kiils6 eré kezdeményezésére, a francia
megszallast kovetd, oktrojalt alkotmanyozéas miatt keriilt sor. Ezt kdveten, a kantonok
az 1800-as évek els6 felében sorra bevezették a referendumot (részben ezzel helyette-
sitve, kivaltva a népgytlést). Végiil a politikai konfliktusokat lezard 1848-as alkot-
mannyal jelent meg el8szor intézményesitett szovetségi szinten is e népszavazastipus
(FossEDAL 2009: 87-90).

A referendum svéjci praxisaban szinte mar a kezdetekkor megjelenik annak alap-
vet6 funkcidja, amely a mai napig jellemzi: a parlamenti tobbség blokkolasa, és ezzel
a kisebbségek védelme. A referendum intézménye ugyanis lényegében a kezdetektdl,
1848-t0] a kantonok és a szovetségi kormany, és ezzel egyiitt a konzervativok és a libe-
ralis-radikalis politikai erék kiizdelmének eszkozéiil szolgalt (GUIDEBOOK 2005: 34—39).
Alkalmazasat az teszi kiilonlegessé Svajcban, hogy az 1959-ben bevezetett ,magikus
formula” alkalmazasabol eredéen a jelent6s partok mind részt vesznek a kormany
munkajaban.® Igy tehat a kormanynak nincs valodi ellenzéke — minden politikai erd
osztozik a kormanyzas felel¢sségében. Azonban, ha a parlamenti dontéshozatal soran
kisebbségben marad, akkor a referendum alkalmazasaval még érvényesitheti sajat
elképzeléseit, kelld lakossagi tamogatottsaggal akar a parlament nagy tobbségével
szemben is (KRIEST — TRECHSEL 2008: 75-81).

62 A mar tobbszor emlitett terminolégiai ziirzavart jol illusztralja az Egyesiilt Kiralysag szabalyozasa
és gyakorlata. A 3 orszagos népszavazasbdl ugyanis csak az elsé (1975, EK-tagsag fenntartasa) volt
referendumnak tekinthet6 abban az értelemben, hogy a parlament dontése utan, arra reflektalandé
irtak ki. Ugyanakkor sem a valasztasi reformrdl szo0l6 2011-es, sem az EU-tagsagrol szolo 2016-os
dontés nem a parlamenti dontés felilbiralatara vagy jovahagyasara, hanem a parlament tovabbi
cselekvésének meghatarozasara iranyult. Még ha a torvény referendumnak nevezi is, a brit népsza-
vazas valdjaban plebiszcitum, mert sem kotelez6 targyakat, sem lakossagi kezdeményezésii referen-
dumot nem tesz lehetévé a jogszabaly (Political Parties, Elections and Referendums Act, 2000, Part
VII, http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/41/part/VII (utolsé megtekintés: 2017. junius 4.).

63 A ,magikus formula” (formule magique, Zauberformel) egy politikai megallapodas arrdl, hogy
a szovetségi kormany 7 helyét milyen aranyban osztjak el a relevans partok kozott: a szabad demok-
ratak (liberalisok), a kereszténydemokratak és a szocialdemokratak 2-2 helyet, a jobboldali Néppart
pedig 1 helyet kapott a Szovetségi Tanacsban (GUIDEBOOK 2005: 54).
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Svajcban a referendum mindkét tipusa létezik: az 4j alkotmanyt vagy az alkot-
manymodositast minden esetben referendum utjan erésiti meg vagy veti el a lakos-
sag. Emellett bizonyos tovabbi esetekre kotelez6 referendumot ir elé az alkotmany,
és mindezen tul a lakossag maga — vagy a kantonok egy része — is kezdeményezheti,
hogy a szovetségi parlament altal elfogadott torvények hatalyba 1épését népszavazas
utjan maguk a valasztok hagyjak jova vagy éppen vessék el.

A kotelez6 referendum (référendum obligatoire, Obligatorisches Referendum, man-
datory referendum) tipusai tobb lépcsében jelentek meg. Az alkotmany mddositasara
vonatkozo referendum mar az 1848-as alkotmanyban is szerepelt, a nemzetkozi szer-
z6désekre vonatkozo el6irasok pedig 1921-ben jelentek meg, és 1977-ben modositottak
ezeket. A szovetségi alkotmany 140. § szerint tehat az alkotmanymoédositas, a kollek-
tiv biztonsagpolitikai és szupranacionalis szervezetekhez valé csatlakozas esetében,
valamint a az olyan stirgésséggel kihirdetett torvények egy éven tuili hatdlyban mara-
dasanak eldontésérél, amelyeket az alkotmany alapesetben nem sorol az Gn. stirgés-
ségi torvények kozé (165.8). Az alkotmanyos megfogalmazas sajatossaga, hogy a ,a
nép és a kantonok” kifejezést hasznalja. Ez nemcsak a kantonok allamalkot szerepét
mutatja, de a kettés tobbség elvére is utal. Kotelezé referendumok esetében ugyanis
szintén él a kezdeményezéseknél mar megismert dontéshozatali elv, kivéve a nem biz-
tonsagpolitikai vagy szupranacionalis nemzetkozi szervezetekre vonatkozé referendu-
mokat. Ezeknél a kantonok tobbségi tamogatasa nem sziikséges.

A fakultativ referendum (référendum facultatif, Fakultatives referendum, facul-
tative referendum), amelyet 1874-ben vezettek be (141. §), tulajdonképpen ugyancsak
népszavazasi kezdeményezés. A térvény elfogadasatdl szamitott 100 napon belil kell
50 000 alairast 6sszegydjteni annak érdekében, hogy a térvényt (ide értve a nemzet-
kozi szerz6déseket is) népszavazasra bocsassak. Fakultativ referendumot a valasztok
mellett 8 kanton is kezdeményezhet — a tobbi szabaly ebben az esetben is valtozatlan.

Ahogy az iniciativa, ugy a referendum esetében sincsen részvételi kiiszob, ugyan-
akkor a fakultativ referendumok esetében a kettés tobbség elve helyett egyszer( tobb-
ségi elv éL

5.3.2. A svajci gyakorlat

A svajci szovetségi népszavazas donté részét a referendumok adjak: a 2016-os évvel
bezardlag az Osszesen 627 orszagos népszavazasnak 60,28%-a (378) népszavazas volt
referendum. Ellentétben a kezdeményezés gyakorlataval, a sikeres fakultativ refe-
rendumok szadma és aranya is joval magasabb. Amig a kezdeményezéseknek csupan
tizede kapott tdmogatast, addig mind a kételez6, mind a fakultativ referendumoknak
a tobbségét elfogadtak a valasztok (8. tablazat, a kotelez6 referendumnal 75%, a fakul-
tativnal 56,59% a sikeresség aranya).
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fakultativ

Ez a tobbség azonban nem aranyosan oszlik meg az évtizedek kozott. A kotelezd
referendumok esetében az 1890-es évektdl kezdve mindig is tobb volt a sikeres, mint
a sikertelen népszavazas. Azonban egészen az 1970-es évekig 3 évtized (1900-09,
1910-19, 1940—49) kivételével tobb fakultativ referendum volt sikertelen, mint sikeres.
A trend az 1960-as évtized dontetlenje (4—4) utan az 1970-es évtizedben fordul meg.
Ennek egyik magyarazata a civil tarsadalom és az érdekszervezetek erételjesebb ,refe-
rendumhasznalata” - a fakultativ referendumok szama novekedett, mert az emlitett
szerepl6k mintegy felfedezték maguk szamara ezt a lehetéséget. Masrészt pedig nétt
a gazdasag- és szocialpolitikat érinté témak szama, és az e targykorokben elfogadott
jogszabalyok ellen inditott fakultativ referendumok sikeresnek bizonyultak (KoBacu
1993: 18—22).

Az adatokbol kittinik az is, hogy a fakultativ referendumok (182) szama nem sokkal
marad el a kotelez6 referendumok (196) mogott — kivaltképp, hogy utdbbi mar 1848-
tol elérhetd volt, mig az el6bbit csak 1872-ben vezették be. Ez igazolja az intézmény
tarsadalmi elfogadottsagat — a svajci belpolitika szerepléi politikai hovatartozasuktol,
ideologiai meggy6z6désiiktdl fiiggetleniil élnek a fakultativ referendum adta lehetd-
ségekkel.

A fakultativ referendum, amely a parlamenti tobbséggel és kormannyal szembeni
legerésebb kontroll- vagy blokkolasi lehet6ség, viszonylag magas szama ellenére sem
fenyegeti a képviseleti torvényhozast. A fakultativreferendum-inditvanyok 93%-a
sikertelen, csupan a népszavazasi jovahagyast siirget6 kezdeményezések 7%-a sikeres.
Az 1874-2007 kozotti idészakban a meginditott 2370 fakultativ referendumbdl mind-
Ossze 160 jutott el szavazasig (PALLINGER 2007: 8; KRIEST — TRECHSEL 2008: 57-58). E
viszonylag alacsony szazalék részben abbodl ered és részben azt eredményezi, hogy mar
a jogalkotasi folyamat kezdetén széles kort és tobbszintl (partok, kantonok, érdek-
szervezetek kozotti) konzultaciot folytat a korméanyzat annak érdekében, hogy a lehetd
legkevesebb torvényt érje népszavazasi kihivas. Ez a targyalasi, kompromisszumkere-
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sési magatartas az I&R egyik legfontosabb kozvetett hatasa (Kriest — TRECHSEL 2008:
58). A fakultativ referendum f6 kezdeményez6i ugyanakkor f6ként a jelentésebb poli-
tikai tamogatottsaggal nem rendelkezé partok és érdekszervezetek lehetnek, igy sza-
mukra a sziikséges alairasok osszegytjtése a viszonylag rovid hataridén beliil komo-
lyabb kihivast jelenthet (PApADOPOULOS 2001: 37).

Bevezetését kovetden mintegy szaz évig dontéen a konzervativok éltek a fakultativ
referendum intézményével. Maga az I&R fejlédése is a konzervativok és liberalisok
kozotti politikai harc eredménye volt, és ebbél a szempontbdl a referendum a konzerva-
tivok egyik legjobb blokkol6 eszkozeként is értelmezhetd. Az 1980-as évektdl azonban
a baloldal is ratalalt erre a lehet6ségre — és els6sorban a joléti allam megerdsitésére,
meglrzésére hasznalta (FOSSEDAL 2009: 88—90; KRIESI 2009: 91-95). Noha a referen-
dum bevezetésében a liberalis-radikalis erék elsésorban egy meger6sitd, legitimalo
intézmény lattak, nagyon hamar kiderilt, hogy e népszavazastipus sokkal inkabb
a kisebbségek védelmét és a status quo fenntartasat biztositja majd. Mara ez a ten-
dencia annyiban valtozott, hogy a referendumnak inkabb — nem jogi, hanem politikai
értelemben — halaszt hatélya, ereje lett. Egy-egy torvény vagy alkotméanymodosi-
tas népszavazasi kudarcaval az adott kérdés egy idére lekeriil a politikai napirendrél,
majd a parlament djra eléveszi, am az érdekegyeztetési, konzultaciés folyamatot mar
a népszavazas tanulsagai alapjan folytatja (KrIESI — TRECHSEL 2008: 60).

A status quohoz val6 ragaszkodéas azonban nem érvényes mindkét referendumti-
pusra. A kotelez6 népszavazasokon a parlamenti dontést kell megerésiteni — és mint
a fenti tablazatokbol kitlinik, a valasztok kovetik a képviselet allaspontjat, hiszen
a népszavazasra bocsatott képviseleti dontéseknek csupan negyedét utasitjak el.
A fakultativ referendumnal viszont mar azt latjuk, hogy noha a referendumra bocsa-
tani tervezett jogszabalyok 93%-at nem sikeriilt népszavazasi vinni, a sikeresen meg-
tamadott jogszabalyok tobbségét (56%-at) a valasztok elutasitjak. A fakultativ referen-
dumot ezért Pallinger Zoltan Tibor és Wilfried Marxer ,,anti-hegemén” intézménynek
nevezik, mert a formalis hatalmi intézményeken kiviili er6knek biztosit lehet8séget
arra, hogy a képviselet tobbségi dontésével szemben sajat — kisebbségi — véleményiik-
nek prébaljanak érvényt szerezni (PALLINGER — MARXER 2007: 10). Ugyanakkor e nép-
szavazastipusnak kétségkiviil kovetkezménye az is, hogy a politikaban noveli az infor-
malitast és csokkenti a nyilvanossagot. A dontéshozok ugyanis még az el6készités és
a tényleges dontéshozatal soran is megprobalnak olyan ,elit-kartelleket” kialakitani,
ami alapjan biztositani tudjak, hogy az elfogadott jogszabalyt ne érje népszavazasi
kihivas (PALLINGER 2007: 8).

Az 1950—-60-as években jelent meg egy sajatos szerepld a svajci politikaban: Kobach
skezdeményezésvallalkozénak” hivja, de munkassaguk alapjan inkabb referendumval-
lakozoknak kell hivnunk 6ket. Ezek a politikusok, altalaban 1-1 kisebb, ismeretlen,
de radikalis part vezérei, azért inditottak el egy-egy hangzatos kezdeményezést vagy
tamadtak meg egy-egy elfogadott torvényt, hogy ezen keresztiil jussanak nyilvanos-
saghoz orszagszerte. Nem véletlen, hogy e sajatos aktorok ekkor tlintek fel: a televizio
terjedése, és a politika mediatizalédasa szinte automatikusan termelte ki a nyilva-
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nossag uj szerepléit, akik felismerték a televizidban rejlé lehetéségeket (KoBacH 1993
20-21).5

A svajci lakossag szamos kérdésben bizonyult konzervativnak: igy példaul a nék
valasztojogat® csupan 1971-ben fogadjak el egy kotelez6 népszavazason. Elbtte, 1959-
ben egy ilyen targyd alkotmanymoddositast nem szavaztak meg a svajci férfiak. Az
1959-es szavazason 67% (mintegy 650 000) nem szavazat allt szemben 31% (kb. 320 000)
igen vokssal (az igenek csak a nyugati, francia nyelvi kantonokban keriiltek tobb-
ségbe). Id6kozben a kantonok elkezdték sajat alkotmanyaikban rogziteni a néi valasz-
tojogot, am 12 évet kellett varni arra, hogy ez a szovetségi alkotmanyban is megjelen-
jen. A kovetkez6 alkalommal megfordultak az aranyok: a szavazok 66%-a (kb. 620 000)
tamogatta, és csupan mintegy 320 000 (34%) ellenezte a valasztdjog kiterjesztését, igaz,
7 kelet-svajci kantonban ezuttal is a ‘nem’ szavazat gy6zott.®

Kriesi ,tompa fegyvernek” nevezi a referendumot, arra hivatkozva, hogy a fakulta-
tiv referendumok mintegy 30%-at végiil visszavontak kezdeményezéik. Ezt a viszony-
lagos er6tlenséget azzal is alatamasztja, hogy az allampolgarok évtizedrél évtizedre
egyre inkabb a kormany (és a parlament) dontéseit taimogatjak a kezdeményezék ezt
elutasité 4lladspontjaval szemben. Am ez a visszavonasi arany egyben azt is mutatja,
hogy a svajci konszenzusosdemokracia-modellben mar a dontés-el6készités szakasza-
ban fontosnak tartjak a minél szélesebb érdekegyeztetést. A visszavonasok ugyanis
szamos esetben pont azért torténtek meg, mert a kezdeményezdk javaslatait valami-
lyen médon beépitették a jogszabalyokba (KRIESI 2009: 94-95).

5.3.3. Az amerikai szabalyozas

Mikozben Svajcban joval gyakoribb a referendum, mint a kezdeményezés alkalma-
zésa, addig az USA tagallamaiban ennek pont a forditottjat latni. Az Egyesiilt Alla-
mokban a kozvetlen demokracia alapvet6 intézményének nem a referendum, hanem
a kezdeményezés szamit. Ez a kiilonbség jol érzékelheté a rendelkezésre 4llo szak-
irodalmi forrasokat tanulmanyozva is: az amerikai gyakorlattal foglalkozé munkak
alapvet6en a kezdeményezés intézményére fokuszalnak, hangsulyozva ennek nagyobb
jelent6ségét (lasd BowLER — DONOVAN — TOLBERT 1998: 1-11). Joval kevesebb a refe-
rendumok torténetét és gyakorlatat ismertet§ elemzés, am mindenképp ki kell emelni
Cronin (1989) és Braunstein (2004) munkait: el6bbi részletesen ismerteti a referendum
szOvetségi szintli bevezetésének politikai (kongresszusi) és tudomanyos szintéren zajlé

64 El6deik — kevésbé hatasosan — de az 1930-as években tlinnek fel, akkor a radié megjelenése és gyors
terjedése generalta e sajatos jelenséget.

65 A n6k valasztdjogi kiizdelme még az 1880-as években indult, és mintegy 100 évet kellett varniuk
arra, hogy orszaguk teljes jogu allampolgarai lehessenek.

66 A fejlett vilaigban Svéjc mellett Liechtenstein vart ilyen sokat a néi valasztoéjoggal, ahol 1984-ben
vezették azt be. Ugyanakkor az egyik svajci kanton, Appenzell Inner-Rhodes csak 1990-ben, a szo-
vetségi legfels6 birosag dontésére fogadja el a nyugati vilagban immar majdnem évszazados alapjogi
normat, igy valéjaban mégiscsak Svajc az utolsé a sorban.
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kiizdelmeit, mig utobbi els6ként 6sszegzi 1964-t6l 2000-ig bezardlag az Amerikai Egye-
siilt Allamok tagallamaiban lezajlott referendumokat.”

Meglep6 médon Hanspeter Kriesi a referendum svajci intézményének bemutatasat
igy kezdi: ,Ez a tipus nem is létezik az Egyesiilt Allamokban” (KRIEsI 2009: 89). Ha
esetén lehetGséget biztosit az allampolgarok szamara, hogy kifejthessék ellenvetésiiket
egy specifikus témdaban” — akkor (Gjfent utalva a terminoldgiai z(irzavar jelenségére)
konnyen cafolhatjuk ezt az allitast, ugyanis a referendum nemcsak nevében, de az
altala meghatarozott funkcidjaban is mtikodik szamos amerikai tagallamban.

A referendum, vagyis a mar elfogadott torvényt meger6sité vagy hatalyon kiviil
helyez6 népszavazas két formaban van jelen. Az egyik az un. popular — vagy egyes
helyeken veto — referendum, vagyis az allampolgarok altal kezdeményezett referen-
dum, mig a masik tipus az un. legislative referendum, melyet a tagallam térvényhozasa
kezdeményez. Ez utdbbit bizonyos allamokban legislative measure elnevezéssel is ille-
tik, igy téve kiilonbséget az allampolgarok és a jogalkoté altal kezdeményezett, tor-
vénymegerdsité népszavazasok kozott. Ez a tipus (akar a referendum, akar a measure
nevet viseli) jelen munka fogalmi keretei és hatarai alapjan nem tekinthet6 a kozvet-
len demokracia intézményének. Itt ugyanis nem az allampolgarok, hanem a jogalkoto
kezdeményezésére torténik népszavazas. Ennyiben tehat a toérvényhozoi referendum
ugyanugy plebiszcitum, mint példaul a francia, brit vagy norvég népszavazasok.

Sajatos modon azonban, a referendumok (és egyben az Gsszes népszavazas) leg-
nagyobb részét mégis ezek a torvényhozasi referendumok adjak (az NCSL adatbazisa
4885 ilyen népszavazast tartalmaz), aminek egyik oka, hogy egyetlen allam (Delaware)
kivételével az osszes tagallami torvényhozasnak lehet6sége van plebiszcitumot kezde-
ményeznie. Ezzel a lehet8séggel, mint azt a kozel 6tezres szam mutatja, meglehetdsen
gyakran élnek is a tagallamokban - felteheten nemcsak az allampolgari legitimacio
megszerzése okan. Az egyes allamok alkotmanyai ugyanis ugy rendelkeznek, hogy
a képviselet altal referendumra bocsatott térvényeket, hasonléan az iniciativakhoz,
a kormanyz6 nem vétozhatja meg.*® Vagyis a képvisel6k szamara egyfajta kibivot,
menekiilési utat is jelenthet egy-egy ilyen népszavazas.

Ugyanakkor azt megallapitani, hogy az egyes népszavazasok esetében a kormany-
zbnak ilyen uton val6 kikeriilése mennyiben jatszik szerepet, arra vonatkozo kutatassal
nem talalkoztam, de ennek alighanem tudomanyos-kutatasi okai vannak. A kezdemé-
nyezések kutatasa meglehet6sen alapos és sokrétt, lakossagi (optional) referendumbdél
nincs tul sok (kivaltképp a kezdeményezésekhez képest), a torvényhozas altal kezde-
ményezett (legislative) referendum (azaz plebiszcitum) pedig szinte hétkoznapos gya-
korlat. Azaz érthet6, hogy a kutatasok elsésorban azt az intézményt vizsgaljak, amely

67 Az IRI adatbazisa és elemzései els6sorban a kezdeményezésre vonatkoznak, azonban az egyes tag-
allamok archiv elektronikus adatbazisai alapjan a referendumokrdl is atfogd(bb) képet kaphatunk.

68 A kormanyzdi véto esetében egy jogszabaly csak akkor 1éphet hatalyba, ha azt a térvényhozas két
haza - szovetségi allamtdl fiiggéen — kétharmados vagy négyotodos tobbséggel ismét megszavazza.
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leginkabb mulik a valasztok sajat dontésén, az egyes érdekcsoportok befolyasan, mobi-
lizacios stratégiain, és igy tovabb.®

Miel6tt a tényleges referendumok ismertetésére térnék, érdemes roéviden kitérni
egy masik, Eurdpa-szerte ismeretlen népszavazastipusra is. A tagallami térvényho-
zéasok altal kezdeményezett szavazasok egyik sajatos tipusa, az un. bond issue voting
- vagyis kotvények kibocsatasara (Iényegében hitelfelvételre) iranyuld szavazas, ame-
lyek els6sorban az iskolakorzetek és helyhatdsagok szintjén a leggyakoribbak. Kivé-
telnek Maine 4llam tekinthet, ahol az alkotmany minden, a kormanyzat altal hozott
ilyen dontést valasztdi jovahagyashoz kot. ™ 1951 6ta 337 ilyen kérdésben dontott Maine
lakossaga, 0sszesen 3 357 581 milli6 USD értékben.”

Noha az amerikai szakirodalom nem emliti kiilon kategoriaként az alkotmanyki-
egészitésekre vonatkozd népszavazasokat, a Svajcban kotelez6 népszavazasként megis-
mert intézmény itt is 1étezik: Delaware kivételével minden egyes tagallamban utélagos
népszavazasi jovahagyashoz kotott az alkotmanyok modositasa. Az ilyen népszavaza-
sokra rendszerint a novemberi altalanos valasztasokkal egyiitt kertil sor.

Az Un. popular referendum intézménye tartalmat tekintve ugyancsak megegye-
zik a svajci megoldassal. Jelenleg 23 allamban talaljuk meg, ami szinte teljes atfedést
mutat a kezdeményezést is lehetévé tevé allamokkal, és bevezetésére a kezdeménye-
zéssel egyitt, a 6. tablazatban talalhat6 idépontban keriilt sor. A kezdeményezést
adaptal6 allamok koziil Florida és Mississippi allamokban nem létezik, mig Kentucky,
Maryland és Uj-Mexiké lakossdga szaméra csak a referendum érheté el. Maine allam-

69 Mindazonaltal a referendum intézménye és gyakorlata szamos érdekes kutatasi kérdést felvet. Van-e
barmilyen tematikai determinécid, ami alapjan egy-egy toérvény inkabb vagy kevésbé valdszint,
hogy referendumra keriil? Jatszik-e, és ha igen, mikor és milyen mértékben szerepet a kormanyzoéi
véto elkeriilése a referendumoknal? Ha a kormanyzat megosztott (mas partbdl jon a térvényhozasi
tobbség és a kormanyzo), akkor nagyobb eséllyel kiildik referendumra a térvényeket a képvisel6k?
A tobb kezdeményezés tobb referendumot is eredményez, vagy forditva, ahol nincs kezdeményezés,
ott a képviselet igy biztositani a kdzvetlen részvételt? Es igy tovabb, mindezeket — és még szdmos
egyéb kérdést — egy-egy allamban, és 6sszehasonlitasképp is érdemes lenne megvizsgalni.

70 Maine Constitution, Art. IX., Sec. 14. Az eljaras részleteihez lasd: State Bond Process, http://www.
maine.gov/treasurer/debts_bonds/state_bond_process.html, az eddigi szavazasok teljes archivuma
pedig elérhetd itt: Votes on Maine Bond Issues, 1951-, https://legislature.maine.gov/9198 (utolsé meg-
tekintés: 2017. junius 4.).

71 Ez az osszeg valdjaban joval magasabb; az emlitett mintegy 3,5 millidrd dollar ugyanis egyszerd
Osszeadassal jott ki, azaz nem vettem figyelembe az inflacié mértékét. Ezeknek a bond issue-knak
a részletes elemzésére jelen keretek kozott nincs méd, de minden bizonnyal szamos érdekes tanul-
saggal szolgalnanak. Mar csak azért is, mert a kozvetlen demokraciaval szemben pont a fiskalis
fegyelmezetlenséget és felel6tlenséget szokés emlegetni, még akkor is, ha az ,ingyen s6r” demagog
érvelése nem éri el a tudomanyos vitaktol elvart minimalis szinvonalat. Itt és most csak annyit
érdemes még megjegyezni, hogy a legtobb kérdés (kotvény) Maine-ben infrastruktura-fejlesztésre
(kozlekedés, ivovizhalozat, allami egyetemrendszer és iskolafejlesztések), kornyezetvédelmi beru-
hazasokra (azbesztmentesités, szennyvizhalozat, erdévédelem), valamint helyi gazdasagélénkité
programokra vonatkozik. A népszavazasi kérdés utan a szavazélapon az is olvashato, hogy mekkora
szovetségi forrashoz jut az allam, ha az adott fejlesztést elkezdi - vagyis mennyi pénzt tesz hozza az
USA szovetségi kormanyzata a programhoz, ha a lakossag megszavazza a kotvénykibocsatast.

104 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



ban pedig a referendum elnevezés helyett az tin. népi vétot (People’s Veto) alkalmazza
az alkotmany.

A referendumok kezdeményezésére hasonl6 szabalyokat talalunk, mint amit a kez-
deményezésnél is meghataroznak a tagallami alkotmanyok. A legtobb tagallamban
a torvény elfogadasat kovet6 90 napon belil kell 6sszegytijteni a szitkséges alairasokat.
Ez aldl az alabbi tagallamok kivételek: Idaho (60 nap), Montana (6 honap), Utah (40
nap). A sziitkséges alairds-mennyiség meghatirozasa a mar ismert médon torténik,
vagyis az el6z6 (elnok-, kormanyzé- vagy allamtitkar-) valasztason leadott szavazatok
3,4, 5, 6, vagy 10%-anak megfelel6 mennyiség(i tamogatét kell 6sszegytijteni. Am elté-
réen az iniciativaknal talalhaté szabalyoktdl, a referendumok esetében 4 allam nem
egyéni, hanem csoportos inditvanyt var. A referendum alairasgyujtését Alaszkaban és
Wyomingban 100-100, Eszak-Dakotéban 25, Massachusettsben pedig 10 4llampolgar
kezdeményezheti.

Itt is megjelennek a teriileti megkétések: 9 allamban talalunk olyan el6irast, amely
az alairasok aranyos tertileti megoszlasat koveteli — ugyanakkor ilyen teriileti el6ira-
sok a szavazas végeredményére mar nem vonatkoznak.

A kezdeményezés elbirasaihoz képest alapveté eltérés, hogy a referendumoknal
megjelennek bizonyos tiltott targykorok. Igy e népszavazasok nem érinthetik a sza-
badsagjogokat, illetve esetenként bizonyos, biztonsaggal kapcsolatos rendelkezéseket
(kozbiztonsag, kozrend, kozegészségligy, infrastrukturalis biztonsag stb.).

S végiil, az adllamonként eltéré szabalyozast jol mutatja egy érdekesség is, amit
a sikeres és sikertelen szavazasok 6sszegzéséhez jo tudni: Alaska és Maine allamokban
a szavazat jelentése forditott. A referendumon leadott ’igen’ szavazat — ellentétben az
Osszes tobbi allam gyakorlataval — azt jelenti, hogy a valaszto a torvény hatalyon kiviil
helyezését tamogatja (Maine-ben 1998-ban alltak at erre a gyakorlatra).

5.3.4. Referendum a sz6vetségi allamokban

A kezdeményezés gyakorlataval ellentétben a referendum nem lett kiilonosebben pre-
feralt és gyakori intézmény az amerikai lakossag korében, és alkalmazasa messze
csekélyebb, mint amit az iniciativak esetében lattunk. Feltehet6en ez a viszonylagos
jelentéktelenség indokolhatja azt is, hogy az amerikai referendumok atfogé politika-
tudomanyi elemzése és feldolgozasa egyel6re varat magara. Braunstein (2005) mun-
kajat leszamitva nem talalni 6sszegzé elemzést a referendum alkalmazasarol”” (Az
altala kozolt adatok az IRI és a University of South Dakota k6zos kutatasanak ered-
ményei, és azok sem az I&R teljes idészakat, csak néhany évtizedet fednek le.) Ugyan-
akkor Braunstein mar emlitett munkajaban a referendumok 6sszegzésekor nem tesz
kiilonbséget a torvényhozas és az allampolgarok altal kezdeményezett, valamint az

72 A referendumnak a kezdeményezéshez hasonlé mingségit és mélységii feldolgozasa hianyzik az IRI
altal 2003-ban kiadott, az IRI vezet6je, M. Dane Waters altal szerkesztett Initiative and Referendum
Almanac-bdl is — mikozben ez a kézikonyv mindmaig az egyetlen olyan munka, amely az &sszes
allam teljes jogszabalyanyagat, valamint iniciativatorténetét és praxisat tartalmazza.
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alkotmanymodositasokat kovet6 (kotelezd) referendumok kozott. Hangsulyozza, hogy
az alkotményozd népszavazasok miatt a tagallami referendumok szama rendkiviil
magas, az emlitett k6zos kutatas els6 szakasza ezért csak 1964-t8] kezd6dben vizsgalja
a népszavazasokat. A szerzé maga is elismeri, hogy a késébbiekben sziikséges lenne
a kiilonb6z6 referendumtipusok elvalasztasa, am ez a fellelhet6 forrasok alapjan (féleg
a XX. szazad els6 évtizedeinek esetében) nem mindig egyértelmii (BRAUNSTEIN 2004:
101-103).

Noha tehat egyel6re sem ezt az elvalasztast figyelembe vevé elemzés, sem egy
altalanos referendumattekintés nem sziiletett még meg, a rendelkezésre allo tagallami
valasztasi adatbazisok alapjan azonban lehetdség van arra, hogy réviden azért abra-
zolni lehessen a kezdeményezés és a referendum, valamint a referendum és a torvény-
hozés altal kezdeményezett népszavazasok kozotti eltéréseket.

9. TABLAZAT. KEZDEMENYEZESEK ES REFERENDUMOK NEHANY SZOVETSEGI ALLAMBAN (1964-2000)
(BRAUNSTEIN 2004: 107—108. ALAPJAN)

Allam Kezdeményezés Sorszam Referendum Sorszam
Kalifornia 140 1. 345 1.
Oregon 128 2 194 3.
Colorado 80 3. 69 12
Washington 75 4. 40 15.
Maine 29 11. 285 2.
Wyoming 7 22. 4 24.
Mississippi 2 23. 2 27.
Uj-Mexiko - - 15 19.
Kentucky - - 4 24.
Maryland - - 3 26.

A mar hivatkozott kozos kutatas 6sszegzése szerint 1964 és 2000 kozott a 935 kezde-
ményezés mellé 2102 tagallami referendum tarsult (BRAUNSTEIN 2004: 107-108). A tor-
vényhozoi referendumok és a kezdeményezések nagysagrendjét 6sszehasonlitva az
lathato, hogy a kiugrdéan sok kezdeményezéssel bird tagallamokban a referendumok
szama is joval magasabb, és forditva: a kezdeményezést semmilyen formaban nem
alkalmazé allamokban a referendumok szdma is meglehetésen alacsony (9. tablazat).
Ez aldl Maine allam kivétel: itt a referendumok kiugréan magas szaméat a mar ismer-
tetett, kotelez6 bond issue-szavazasok eredményezik.

Braunstein médszertanat alapul véve elvégeztem 12 év (1988-2009 kozotti id6szak)
Osszegzését: a valasztasi eredményeinek feldolgozasa (10. tablazat) lehet8séget ad arra,
hogy attekintsiik, milyen nagysagrendben alkalmazzak az egyes referendumokat
a tagallamok. Ebbél latni fogjuk, hogy a kotelez6 és torvényhozoi referendumok domi-
nalnak.
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10. TABLAZAT. REFERENDUMOK A SZOVETSEGI ALLAMOKBAN (1998-2009)
(IRI, NCSL ES TAGALLAMI ADATOK ALAPJAN)

Alkotmanyozé (Popular) Torvényhozoi
v referendum Referendum referendum Allam
sikeres osszes sikeres Osszes sikeres osszes
1998 112 142 3 6 27 32 44
1999 36 50 0 0 10 18 16
2000 73 100 2 2 19 30 42
2001 26 27 0 0 8 8 9
2002 53 77 1 4 56 89 40
2003 43 51 0 0 4 9 14
2004 63 81 0 3 16 23 34
2005 9 13 0 1 10 12 12
2006 44 55 1 4 71 87 37
2007 28 32 1 2 6 7 9
2008 42 65 5 6 27 34 37
2009 16 19 2 27 2 5 7
o0sszes 545 712 15 30 256 354 49

A 10. tablazat adataibdl egyértelmtien latszik, hogy a legtobb referendumjellegti nép-
szavazast az alkotmanymodositasok adjak — a kotelez6 referendum nagysagrendje e
tekintetben a svajci tapasztalatokhoz hasonlé. Ugyanakkor itt is érvényesiil az a saja-
tossag, amit mar a kezdeményezéseknél is lattunk: paros években, vagyis a kongresz-
szusi valasztasok idején megugrik a referendumok szdma is. Erdemes felhivni a figyel-
met azonban egy masik, szintén a paros-paratlan évhez kapcsolddo jellegzetességre
is: paros években joval tobb tagallamban keriilt sor referendumokra. Ez jelzi, hogy az
I&R-t nem vagy csak részben alkalmazo tagallamokban is legalabb kétévente lehetdsé-
giik van a valasztoknak népszavazas utjan is véleményt mondani, illetve, hogy maguk
a tagallami torvényhozasok is a rendes valasztasokra idézitik az altaluk kezdemé-
nyezett népszavazasokat. Ezt igazolja a paros években nagyobb szamban megtartott
térvényhozasi és alkotméanyoz6 referendumok szama.

Az is kiderill az 6sszegzés alapjan, hogy a 9. tdabldzatban szerepl6 adatsor is don-
téen ezeket a torvényhozas altal kezdeményezett referendumokat mutatja. Vagyis az
allampolgarok altal nagy szamban inditott kezdeményezések mellé a torvényhozasok
altal ugyancsak nagy szdmban kezdeményezett népszavazasok tarsulnak, ami a koz-

73 Az IRI altal kiadott Ballotwatch 2009 (No.2.) nem kettd, hanem harom referendumrdl ir: ide sorolja
a 2009. november 3-i valasztason a Maine allamban feltett 3. kérdést is, amely a 2007-es iskola-
korzetekr6l szolo torvény visszavonasarol szol. Ez azonban nem az allamban népi vétoként ismert
kérdésként (ezek teljes listaja itt: Votes on People’s Vetoes, http://legislature.maine.gov/9205 (utolsd
megtekintés: 2017. junius 4.), hanem kezdeményezésként keriilt a szavazdlapra, ugyanis a sikeres
vétohoz elbirt 90 napos hatarid6t a kezdeményezék nem tudtak teljesiteni. Az eredeti kérdés és az
eredmény elérhet6 az allam valasztasi adatbazisaban: Votes On Maine Initiated Bills, 1911-, http://
mainelegislature.org/uploads/originals/inivot.pdf (utolsé megtekintés: 2017. jinius 4.).
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vetlen demokraciaval szemben gyakran hangoztatott ,képviseletet kizard” jellegét egy-
értelmien cafolja.

AlapvetGen eltér azonban a klasszikus (popular) referendum amerikai gyakor-
lata a svajciétdl. A torvények utolagos allampolgari kezdeményezési vétdja igencsak
ritka — ennek egyik oka a nagyszamu kezdeményezésekben talalhat6. Ha ugyanis
az allampolgarok részt akarnak venni a térvényhozasban, jellemzden a kezdeménye-
zés intézményével élnek. Braunstein — Kalifornia, Colorado és Dél-Dakota gyakorla-
tat elemezve — ugy fogalmaz, hogy a valasztok kevéssé szimpatizalnak az utdlagos
vétot biztositd popular referendum lehet6ségével (BRAUNSTEIN 2004: 56). Ez — marmint
a szimpatia hidnya — lehet az egyik magyarazat a lakossagi kezdeményezésti véto-
szavazasok rendkiviil alacsony szaméara. Masrészt, mint az adatokbdl kittinik, maguk
a tagallami térvényhozasok is igen gyakran élnek az utdlagos valasztoi jovahagyas
intézményével, amikor maguk terjesztik népszavazasra az altaluk mar elfogadott tor-
vényeket. A plebiszcitumjelleggel mikodé legislative referendumok altalanos gyakor-
lata szerintem legalabb ennyire lehet magyarazata a lakossagi kezdeményezési vétok
rendkiviil alacsony szamanak. De részletes kutatasok hijan mind Braunstein, mind az
én kovetkeztetésem csak logikai jellegt.

A 10. tablazat eredményeit latva egyértelmt, hogy az amerikai valasztok altalaban
elfogadjak a képviselet javaslatait. Ez a szavaz6i magatartas a svajci gyakorlatra emlé-
keztet — ahol mind a kotelez6, mind a fakultativ referendumoknal inkabb a képviseleti
intézmények (parlament, kormany) altal elfogadott allaspontot tamogatjak a valasztok.

5.3.5. Tanulsagok, kovetkeztetések

A kotelez6 és fakultativ referendumok eredményességének ismeretében levonhatjuk
azt a kovetkeztetést, hogy a svajci lakossag alapvet6en elfogadja a képviseleti dontés-
hozatalt. Ezt igazolja a kételezd referendumok elfogadottsaganak aranya, a fakulta-
tiv referendumoknak az elfogadott térvényekhez viszonyitott aranya és sikerességiik.
Ugyanez a mintazata az amerikai gyakorlatnak is.

A referendum intézményének svijci jellemzésekor két megallapitast fontos ten-
nink. Egyfeldl, noha a fakultativ referendum intézményének viszonylagos kihasz-
nalatlansaga azt is jelezheti, hogy az allampolgarok szempontjabdl ez az intézmény
jelentGségét vesztette — &m ahogy Kriesi is fogalmaz, a referendumnak ,,fontos kozve-
tett rendszeralakité hatdsa van, hiszen befolyasolja a dontéshozatali folyamatot, és ezt
a hatasat akkor is kifejti, amikor kiilonben nem alkalmazzak” (Kr1gst 2009: 92). Ugyan-
akkor, ha a referendumok névekvé szamat vessziik figyelembe, minden viszonylagos
sikertelenség ellenére is egyértelmd, hogy az allampolgarok — még akkor is, ha egytitt
szavaznak a kormanyzattal — fontosnak tartjak a fakultativ referendum éaltal biztosi-
tott déntéshozatalt (Kriest 2009: 93-95). Osszehasonlitva a kezdeményezés gyakorla-
taval, egyértelmd, hogy a fakultativ referendumok joval sikeresebbek, mint a kezde-
ményezések, vagyis a svajci gyakorlat elsdsorban a kozvetlen demokracia képviseletet
blokkol6 jellegét eredményezi.
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Az amerikai I&R gyakorlatnak a referendumokra vonatkozo6, meglehetésen hia-
nyos feldolgozasa mar 6nmagaban is mutatja, hogy a kozvetlen demokracia alapvetd,
elsédleges intézményének a kezdeményezés szamit, ahogyan ezt az allitast taimasztjak
ala a referendum alkalmazasat ismertet6 adatok is. Ellentétben a svajci gyakorlattal,
egyértelmi, hogy az amerikai valasztok szinte kizarélag a kezdeményezést hasznal-
jak. Ebb6l kovetkezik, hogy az I&R funkcidja az USA tagallamaiban elsésorban a kép-
viselet altal figyelmen kiviil hagyott vagy az allampolgarok szamara nem megfelelé
szabalyozasok megalkotasa. Részben tehat tekinthetjitk ezt proaktiv jellegzetességnek
is, am példaul a gazdasagi-koltségvetési tipusu kezdeményezések esetében azt latjuk,
hogy kifejezetten a kormanyzat korlatozasa vagy éppen blokkolasa a f& cél. Ebb6l
a szempontbdl viszont igencsak hasonlit egymasra a svajci és az amerikai gyakorlat —
csak mas-mas intézményeket hasznalnak hasonlé céljaik elérésére.

A popular referendum intézményének ritka alkalmazasat feltehetéen a térvényho-
z0i referendumok nagy szadmaval is lehet magyarazni. Vagyis a valasztok valdszintileg
azért nem élnek ezzel az eszkozzel, mert a képvisel6k az esetek nagy részében ugyis
népszavazasra bocsatjak majd az altaluk elfogadott térvényeket. Ebbél viszont az is
kovetkezhet, hogy maguk a képviseldk is azért tartjak fontosnak ezeket a népszavaza-
sokat, hogy megel6zzék az allampolgarok sajat vétokezdeményezéseit.

Erdemes felhivni arra a figyelmet, hogy a térvényhozéi referendumok még azokra
a tagallamokra is jellemzéek, ahol az I&R egyébként nem vagy csak korlatozott forma-
ban érheté el. Ez a jelenség arra enged kovetkeztetni, hogy a tagallami torvényhozok
szamara a dontéshozatalt illetéen fontos az utdlagos valasztoéi legitimacio. Braunstein
ebbdl a szempontbol emliti a képvisel6k ujravalasztasanak elemét is — a dontéseiket
rendszeresen az allampolgarok elé vivé képviselSk feltehetéen esetleges Gjravalaszta-
sukkal is szamolnak, amikor dontéseiket népszavazas elé utaljak (BRAUNSTEIN 2004:
134-135).

Lehetséges ugyanakkor egy masik magyarazat is a képviselet altal kezdeménye-
zett népszavazasok jelents szaméara: ez a kormanyzoéi véto elkeriilésének szandéka.
Mint emlitettem, ennek érdemi vizsgalatdhoz a referendumgyakorlat joval részlete-
sebb ismeretére, valamint az egyes allamokban a torvényhozo és végrehajté hatalom
kozotti politikai kiizdelmek elemzésére lenne sziitkség. A feltételezést ugyanakkor pon-
tosan az a sajatossag tamaszthatja ala, hogy az I&R-t nem alkalmazé allamokban is
évrél évre, de féleg minden masodik évben jelentds szamu térvényt bocsatanak nép-
szavazasra. Ezekben az allamokban joval gyengébb vagy éppen semmilyen hagyoma-
nya nincs az allampolgari jogalkotasnak, igy aligha feltételezhet6, hogy a képvisel6k
a tarsadalmi nyoméas hatasara bocsatjak a térvényeket népszavazasra — ha egyébként
arra viszont nem hajlandoék, hogy a kezdeményezés és/vagy a referendum intézményét
alkotményos rendszeriik elemeivé tegyék. Ellentétben azonban a svajci gyakorlattal,
az amerikai referendumok alulkutatottsaga miatt minden ilyen feltételezésiink egye-
l6re megmarad a hipotézis szintjén.
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5.4. I&R: a demokracia részvételi elméletének gyakorlati
megvalosulasa

Ha a demokraciat nem a képviselettel, hanem a részvétellel azonositjuk, akkor a kép-
viselet és az allampolgari részvételt biztositd intézmények kozotti kapcsolat harom-
féleképpen alakulhat: mellérendelt, kiegészité vagy alarendelt formaban (lasd 3.2.1.
rész). A mellérendelt viszonyt a kozvetlen demokraciaval azonositottam, mert — amint
azt az I&R fent ismertetett gyakorlata alatdmasztja — ebben az intézményrendszerben
valoban lehet8ség nyilik a tényleges politikai részvételre, és az e részvétellel megho-
zott dontések a képviselet altal meghozott dontésekkel azonos erével birnak.

Az I&R muikodésének attekintése utan ezért most dsszegzem az I&R szabalyozas
alapvetéseit: melyek azok a szempontok, elvek és elvarasok, amelyeket a jogalkotonak
szem el6tt kell tartani és teljesiteni kell, ha mikodéképes I&R-t tervez bevezetni —
illetve, ezeket legalabb részben célszert kovetni akkor is, ha a kézvetlen demokraci-
anak csak egyik vagy masik intézményét tervezi bevezetni. Ezen szempontrendszer
alapjan fogom a kozvetlen demokracia EU-s esélyeit és a kozvetlen részvétel eddigi
gyakorlatat (tagallami népszavazasok és EPK) elemezni (7-9. fejezetek), valaszt keresve
arra a kérdésre, mennyiben jelent(het)ik ezek a demokracia részvételi paradigméaja
felé val6 elmozdulast, és igy az EU demokratizacidjat (azaz demokratikus deficitjének
csokkentését, lasd 3.2. rész).

A svajci és amerikai gyakorlat alapjan elmondhatjuk: a kozvetlen demokracia,
vagyis az allampolgari/kozvetlen jogalkotas lényege, hogy az iniciativa alkalmaza-
saval az allampolgaroknak is lehet6ségiik van dontéshozatalt kezdeményezni, illetve
referendum Utjan adott esetben feliilbiralhatjak a képviselet dontéseit. Fontos megis-
mételni: nem a kormanyzas mint végrehajtas, hanem a térvényhozas és alkotmanyo-
zas jogat gyakoroljak az allampolgarok. A kozvetlen demokracia e tekintetben tehat
sajatos hatalommegosztasi forma: a térvényhozé hatalom alkalmi, az alkotmanyos
szabalyozas alapjan koételezéen vagy pedig allampolgari kezdeményezésre torténd
megosztasa a valasztott képviselet, és az allampolgarok kozossége kozott.

A kozjogi jellemz6k utan érdemes roviden 6sszegezni, mi a kozvetlen demokratikus
intézményrendszer funkcidja. Egyrészt a kezdeményezés lehetéségének, tagabb érte-
lemben az allampolgari részvételnek és aktiv kezdeményez6 fellépésnek a biztositasa
mindazon kérdésekben, amelyeket a képviselet nem, az allampolgarok viszont rele-
vansnak tartanak. Masrészt, a képviselet altal mar meghozott dontések referendum
utjan valé megerdsitése/elvetése, vagyis a legitimacios funkcié. Fontos hangsulyozni,
hogy mindkét funkcid elsésorban az allampolgarok és méas aktorok (partok, mozgal-
mak, érdekszervezetek) politikai részvételét biztositja, kib6vitve ezzel a képviseleti
intézmények miikodését biztositd valasztasok altal biztositott participacié lehet6ségét.
Azt azonban szem el6tt kell tartanunk, hogy énmagaban a népszavazas léte nem tesz
egyetlen politikai rendszert sem ,kozvetlen demokratikussa™

Az 5.1. részben az I&R 4 alapvetd intézményi jellemz6jét rogzitettem (4. tablazat).
Az aldbbiakban azt 0sszegzem, hogy e jellemz6k biztositadsdhoz milyen elvi és sza-
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béalyozasi szempontokat kell érvényesiteni — azaz, melyek azok a feltételek, amelyek
a kozvetlen demokraciat, mint a részvétel (képviselethez) mellérendelt modelljét tény-
legesen elérhetévé teszik.

5.4.1. Kezdeményezhet6ség

Az elsé feltétel, hogy legyen mod allampolgari kezdeményezésre — fiiggetlentl attol,
hogy referendum vagy iniciativa-e a konkrét intézmény, a részvételi demokracia
garancidja az, ha mar magéanak a részvételnek a biztositasat is az allampolgarokra
bizzuk. Ezt a tovabbiakban kezdeményezhet6ségnek nevezem, amelynek két alapvetd
Osszetevéje van, egy eljarasi és egy tartalmi elem. Ez a kezdeményezhetéség tulaj-
donképpen nem maés, mint a korabban emlitett ,készenléti izemmod” fenntartasa és
a barmikor ,élesre kapcsolhat6” rendszer megléte.

Ami az eljarasi oldalt illeti, kell, hogy legyen egy vilagos, attekinthetd eljarasi
rendszer, amely kiilonosebb feltételek nélkiil garantalja azt, hogy a kezdeményezé-
sét (akar iniciativa, akar referendum) inditani szandékoz6 polgar ezt megtehesse. Az
allam (burokracia) nemcsak vilagos szabalyrendszert kell, hogy biztositson, de a sziik-
séges infrastrukturat is. Legyen elérhet6 és kovethetd, mely témakban és kik gy(jtenek
éppen alairast, ne kosse aranytalanul tulzo feltételekhez a sikerességet, és adjon infor-
maciét a kezdeményezének javaslata sikeres (jogszabalynak megfelel§) megfogalma-
zasahoz és szitkség esetén tartalmi részleteihez, igy példaul az adott téma szakpoli-
tikai kornyezetéhez. Ha a kozvetlen demokraciat mint a torvényalkotas egy forméajat
fogjuk fel, akkor az allami biirokracianak pont ugy kell eljarni a kezdeményez6 allam-
polgar, mint a valasztott képviseleti intézmények barmely szerepldje felé. Amiképp
valdszinttlen, hogy egy képvisel6 vagy kormanyzé egy-egy altala kezdeményezett
torvényjavaslat megszovegezéséhez és egyéb részleteihez nem kap biirokratikus-admi-
nisztrativ segitséget, ugy ez a tdmogatas az allampolgarokat is megilleti.

Az ugyanis a biirokratikus intézmények szamara nem lehet a kozremiikodést
eldontd tényezd, hogy ki a kezdeményez6. Elvégre a szakért6 biirokracia nem a kép-
viseleti intézmények, hanem a tarsadalom egészének kiszolgalasa és adminisztrativ
feladatainak ellatasa érdekében miikodik.”* Végiil, fontos eljarasi szempont az is, hogy
a kezdeményezés lehet6ségét kiilsé szereplé ne akadalyozhassa meg. Azaz minden
olyan megoldés, amely a jogszabalyban meghatarozott, alapvetéen lakossagi tamo-
gatast (és esetenként ezek teriileti megoszlasat) el6ird feltételeken tul egyéb kovetel-
ményeket is meghataroz, a kezdeményezhetGséget korlatozza. Kilonosképpen prob-
lematikus, ha a kezdeményezés nem automatizmusként, hanem példaul a képviselet
diszkrecionalis dontése eredményeként jut el népszavazasra. Ez ugyanis a képviseleti

74 A demokréacia képviseleti értelmezése felél nézve ez a feltétel természetesen lehet tulzé vagy akar
teljesithetetlen is. Ha viszont a demokraciat a részvétellel azonositjuk, akkor az allami biirokracia
kivonasa azon szakértéi és kiszolgald teenddk aldl, amelyek a képviseleti jogalkotas felé automati-
kusan mikodnek, nem allja meg a helyét.
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intézmény vétojat, és igy a részvételi intézmények kitiresitését, de legalabbis alarende-
1ését eredményezheti.”

A kezdeményezhetéség tartalmi Gsszetevéje az, hogy a kezdeményezés minden
olyan kérdésben indithato legyen, amit a képviseleti intézmények targyalhatnak. Ez
a tiltott targyaknak a magyar kozjogbdl jol ismert (am rendkiviil sok problémat okozd
modon szabalyozott) kérdése. Alapvet6 kiillonbség van a ,tiltott targy” mint szabalyo-
zéasi elem felfogasaban a demokracia képviseleti és részvételi paradigmaja alapjan.
A demokracia képviseleti elmélete természetszertileg korlatozza a kezdeményezhetd
témakoroket, részben a kompetenciaérvelés okan, részben a képviselet hatalmanak
védelme érdekében. Ha azonban a demokracia részvételi elmélete alapjan a részvételt
a képviselettel egyenlének gondoljuk (mellérendelt helyzet), akkor azt mondhatjuk,
hogy tiltott targyakat nem a részvételi intézmények, hanem a demokratikus dontésho-
zatal szamara tiltunk meg. Azaz, minden olyan témakor lehet tiltott targy az allam-
polgari jogalkotas szamara, amirél a képviselet sem donthet.

5.4.2. Dontéskozpontisag

Hasonloképp a kezdeményezhetdséghez, a dontéskozpontusag is az allampolgari rész-
vételi lehet8ség elérhetdségét hangsilyozza, csak ,készenléti tizemmod” aktivalasat
garantalja ez a szemlélet, hogy az allampolgar van dontési helyzetben. Egyrészt vonat-
kozik ez a kezdeményezés targyara — azaz arra, hogy pontosan milyen kérdésben és
melyik intézménnyel (iniciativa vagy referendum) fog kezdeményezni, masrészt pedig
vonatkozik a népszavazas eredményére, azaz hogy a dontésnek mindenképp lesz jog-
szabalyi kovetkezménye. A kezdeményezés esetében ez Gj torvény lesz, a referendum
esetében pedig vagy hatalyba 1ép6/maradoé vagy éppen egy, a lakossag altal elutasitott,
ezért hatalyat veszt6 jogszabaly.

A konzultativ plebiszcitumoknak természetesen lehet komoly szerepiik egy orszag
demokratizacidjaban vagy egy politikai kozosség életében. Azonban a konzultativ

75 Erre a legjobb példa talan az 1989-1997 kozotti magyar szabalyozas, amelynek értelmében a parla-
ment dontott arrdl, hogy egy népszavazasi kezdeményezés alapjan elrendel-e népszavazast. Ennek
eredményeképpen 1990 nyara és 1997 novembere kozott egyetlen orszagos népszavazasra sem keriilt
sor. Még akkor sem, amikor teljesen nyilvanvald volt a kérdés aktualitasa, és a kezdeményezdk
messze tulteljesitették a 100 ezer f8s alairasi limitet. Ilyen volt a Munkaspart majd’ kétszazezer ala-
irassal tamogatott kezdeményezése 1995-ben az orszag NATO-csatlakozasardl, amelyet a parlament
1995 decemberében azzal utasitott el (120/1995. (XII. 22.) OGY hatarozat), hogy a népszavazas nem
id6szer(, mert a kérdést illetéen Magyarorszag jelenleg ,nincs dontési helyzetben”. Holott az 1989.
évi XVII. térvény nem nevesitette tiltott targyként a dontési helyzet hidnyat, sem kovetelmény-
ként az id6szeriiséget. Rdadasul maga a kezdeményezés szovege sem arrdl szolt, hogy most azonnal
belépjiink-e a NATO-ba (ahova még meg sem hivtak minket), hanem arrél, hogy altalaban a csat-
lakozassal egyetért-e a valasztd. Ha van iskolapéldaja a népszavazashoz vald jog és a népszavazas
intézménye kitiresitésének, akkor ez az.

76 Az eltérd latasmodot és megkozelitést jol illusztralja Altman, aki a tiltott targyak kapcsan a magyar
példat emlitve arra kérdez ra, hogy mir6l lehet akkor egyaltalan népszavazas kezdeményezni, ha az
alkotmany/alaptorvény ennyi mindent megtilt (ALTMAN 2011: 26)?
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népszavazas nem tesz eleget az allampolgari jogalkotas fogalméanak, hiszen nem jog-
alkotasrol, hanem lényegében nagy mintan elkészitett kozvélemény-kutatasrol beszé-
link. Ahogyan Altman is megjegyzi, noha vilagszerte a legtobb népszavazas konzul-
tativ plebiszcitum, ennek a lényege nem a valasztokra bizott dontéshozatal, hanem
altalaban a képviseleti intézmények (parlament és kormany) egymas elleni kizdel-
mének egyik eszkoze, tarsadalmi legitimacidszerzés sajat politikai céljaik eléréséhez.
Ez persze nem eredend8en karos, kivaltképp akkor nem, ha ezeket a konzultativ ple-
biszcitumokat tarsadalmi-politikai reformokkal kapcsolatban, azok meghozatala el6tt
tartjak, igy felmérve azok tarsadalmi tAmogatottsagat, eredményességének és miiko-
d6képességének mértékét, hatarait (ALTMAN 2011: 13-14).

A kozvetlen demokracidnak a direct legislation vagy citizen lawmaking értelme-
zése, azaz a részvételi és képviseleti demokracia mellérendelt viszonya kizarja azt,
hogy az allampolgar dontési lehetéségét elvonjuk. Ebben az értelemben tehat ujra
érdemes hangsilyozni, hogy a napirend-kezdeményezés (agenda initiative) sajatos
intézmény. Ez ugyanis olyan allampolgari kezdeményezés, amelynek az elinditasarol
sz0l6 dontést a valasztok hozzak meg, de a kezdeményezés maga nem dontésre, hanem
javaslattételre iranyul. Ezt a képviseleti intézmény legfeljebb megvitatni (napirendre
venni) koteles, de nem koveti automatikusan jogalkotasi cselekmény.

5.4.3. Kiszamithatosag

Ez a jellemz6 talan részben a kezdeményezhet8ség eljarasi oldaldhoz is illeszthetd
lenne, de jelentésége okan érdemes kiilon emliteni. Kiszamithat6sag alatt egyfeldl azt
értem, hogy a vélasztott eljaras minden egyes lépcséje és feltétele elére ismert. Uj
kovetelmények és feltételek nem jelennek meg az eljaras soran, amiképp a népszavazas
érvényességi-eredményességi feltételei is elére ismertek.” Azaz, a valasztd biztos lehet
abban, hogy javaslata — kell6 tamogatottsag esetén — végiil népszavazasra is kerdl.

A kiszamithatésag egy masik fontos eleme a szavazas id6zitése. Az I&R ameri-
kai-svajci gyakorlatanak talan ez a legalapvet6bb ,részvételi demokratikussaga”,
vagyis azon jellegzetessége, hogy egy-egy népszavazas nem a képviselet vagy mas

77 A magyar alkotmanyjogi szabalyozas és gyakorlat ennek kapcsan targyalja azt a témakort, amely
a népszavazasi kérdések megfogalmazasat teszi rendkiviil nehézzé: nevezetesen az egyértelmiség
kovetelményét. Az az elvarés, hogy a népszavazasi kérdésnek egyértelmiinek kell lenni, a svajci és
amerikai rendszerben is létezik (single subject rule). Azonban a magyar szabalyozas azért tdlontal
problematikus, mert itt az egyértelmiiségi kovetelményt a jogalkot6 és az AB ugy is értelmezi, hogy
pontosan ki kell deriilni az kérdésbél és igen-nem valaszbdl annak, milyen jogalkotasi kotelezettséget
16 egy eredményes népszavazas az Orszaggylésre. Vagyis ellentétben az I&R logikajaval, ahol a kez-
deményez6 viszi a konkrét, kidolgozott torvényjavaslatot, amirdl népszavazason dontenek, a magyar
rendszerben a valasztopolgar nem jogalkoto, csak felhatalmazast ad a képviseleti jogalkotasra — ami
viszont a szabad mandatum alkotmanyos elvével ellentétes. Ha a magyar népszavazasi kezdeménye-
zést a svajci-amerikai (barmelyik tipust) initiative mintajara szabalyoztak volna, ezek az alapvetd
alkotmanyossagi problémak fel sem mertilnének. A parlamentnek nem kéne torvényt alkotni, sem
arrdl szabalyt hozni, hogy a népszavazas alapjan meghozott torvény hany évig nem médosithaté. (Jel-
zem, ilyen el6irast az I&R rendszerében sehol sem talaltam, sem Svajcban, sem az USA allamaiban.)
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allami szereplé kegye és belatasa, hanem szabalyozott és atlathat6, nem utolsosor-
ban kiszamithatd koriillmények kozott, és elére 1lathatéd id6pontban zajlik le. Az ame-
rikai sz6vetségi allamokban az éves valasztasi ciklushoz kotve, a tavaszi elévalaszta-
sok (primary elections) és a novemberi valasztasok (general elections) napjan tartjak
a népszavazasokat is, legyenek azok kezdeményezések vagy referendumok. Svajcban
ugyanakkor, minthogy ez az éves tavaszi-Gszi ciklusossag nem létezik, negyedéves
bontasban elére meghatarozza a szovetségi kormany a népszavazasok idépontjat.
A tervezhetGség és el6relathatdsag okan jelenleg 2037-ig elérhet6ek a datumok, évente
4 napot fenntartva a népszavazasokra (februar-marcius, majus-junius, szeptember-ok-
tober és november vége).”

Ez a megoldas egyben tervezhetéséget is biztosit: a kezdeményez6 elére lathatja,
varhatéan melyik népszavazasi napra keriilhet besorolasra a javaslata. Ezzel raadasul
elkeriilhet6 a magyar gyakorlatbol szintén jol ismert konfliktus, a ‘'mikor legyen a nép-
szavazas?’ allandé dilemmaja.” Az el6re rogzitett idépontok nem az allamfé vagy
a parlament altal, ki tudja milyen okok és megfontolasok mentén meghatarozott nap
korili vitatdl is mentesitik a népszavazasi kampanyokat.

5.4.4. Osszegzés

Az I&R a demokracia képviseleti értelmezése felél nyilvanvaldan a képviselet korlatjat
jelenti. Mivel a képviselet-paradigma nem a részvételt, hanem a reprezentativ politi-
kai intézményeket tekinti a demokracia egyik alapfeltételének, igy teljesen logikus,
hogy az I&R intézményrendszerét csupan korlatozott, és a képviseletnek alarendelt
formakban fogadja csak el (ha elfogadja egyaltalan). Ugyanakkor a demokracia rész-
vételkozpontu értelmezése alapjan azt talaljuk, hogy a képviseleti és az I&R uton meg-
hozott dontések egyenranguiak, miképpen a két dontéshozatali forma is egyenrangu.
Ebbél pedig logikusan kovetkezik, hogy a két dontéshozatali eljarast azonos feltétel-
rendszerek mentén kell szabalyozni is. Az e fejezetben targyalt harom szempont vagy
szabalyozasi elv — kezdeményezhet8ség, dontéskozpontisag, kiszamithatésag — olyan
elvarasokat és jellemzoket rogzit, amelyek egyarant érvényesitheték a képviseleti és az
allampolgari dontéshozatalra.

Fontos hangsulyozni azt is, hogy a fent bemutatott harom szempont/elv egyméasra
épul, és egymassal szorosan 9sszekapcsolodik. Minthogy kutatasom egésze a demok-
racia részvételelméleti megkozelitésén alapul, ezért az elsé és legfontosabb szempont
az egyes a részvétel valamilyen forméajat biztosité példaknal (tagallami népszavaza-
sok, EPK, unids I&R reformtervek) az lesz, hogy ez a részvétel lakossagi kezdeménye-

78 A pontos datumok a szovetségi kancellaria honlapjan elérhet6ek: https://www.admin.ch/ch/f/pore/
va/vab_1_3_3_1.html (utolsé megtekintés: 2017. junius 4.).

79 A magyar népszavazasok kapcsan jol ismertek azok a vitak, miszerint a husvét, marcius 15. vagy
éppen majus 1. ennek vagy annak a politikai erének kedvez. Tehat az ezekhez kozeli datum kittizése
valasztasra vagy népszavazasra mar az allamf6 esetleges politikai elfogultsiganak bizonyitékaként
értelmezddik.
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zésre vagy a képviseleti intézmények eseti dontésének kovetkezében valosul-e meg. Ez
persze nem jelenti azt, hogy a dontéskozpontisag vagy a kiszamithatdsag szempontja
nem relevans. Ha azonban ez a két elv olyan kozvetlen részvételi formakban valo-
sul meg, amelyekhez az allampolgarnak nincs kozvetlen kezdeményezési lehet6sége,

sz

része.
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6. KOZVETLEN DEMOKRACIA: KRITIKAK ES VALASZOK

Az a tény, hogy a polgarok altalaban kevéssé érdeklédnek a politika irant és
alulinformaltak, nem érv amellett, hogy nem képesek ésszerii dontéseket hozni.”
(KRIESI 2004:5)

A kozvetlen demokracia intézményrendszerének és gyakorlatanak ismertetése akkor
lehet teljes, ha az 4.2. részben mar emlitett kritikus pontokra kitériink. A valaszto-
polgarok kozvetlen részvétele a politikai dontéshozatalban olyan alapvetd kérdéseket
vetett fel mar eddig is, mint a tobbség zsarnoksaga és a kisebbségek védelme, a valasz-
topolgari kompetencidk esetleges korlatai, a Korosényi altal is emlitett szavazasi
paradoxon (vagyis a népakarat egyértelmti meghatarozasa), és végiil a képviseleti és
kozvetlen demokracia viszonyanak kérdéskore. E négy kérdést — noha részben 6ssze-
kapcsolédnak egymassal — érdemes kiilon-kiillon megvizsgalni.

Ezt megel6z6en azonban roviden ki kell térni az I&R ellenében gyakran hangoz-
tatott két olyan kritikus pontra, amelyek ugyan nem kiemelkedd jelentéségliek, am
meglehetésen kozkedvelt ellenvélemények. Az egyik a dont6en az USA praxisaval
kapcsolatos, és a téke befolyasara iranyul, a masik pedig altalaban keriil napirendre
a kozvetlen demokracia ellenében, és a kozelebbrél meg nem hatarozott népszavazas
intézménye ellen szol.

Az amerikai irodalom a ’tobbség zsarnoksaga-problematika mellett rendszerint
a nagyt6ke politikai befolyasanak, a kezdeményezések és népszavazasi kampanyok
soran betolt6tt szerepének kritikajat adja. Broder (2000) és Haskell (2001) példaul kife-
jezetten azt hangsilyozzak, hogy ez a populista mozgalom szandékaival pontosan
ellentétes helyzetet eredményez. Mikdzben annak idején az I&R bevezetése mellett leg-
inkabb a nagytéke politikai befolyasanak visszaszoritasa szolt, napjainkban a kezde-
ményezések sokmillié dollart megmozgatd piacan elsésorban a jelent8s anyagi hattérrel
rendelkezé érdekcsoportok tudnak érdemben megjelenni és eredményeket elérni.

Broder (2000) konyvében a tagallamok hivatalos adatai alapjan érdekes 6sszeha-
sonlitd osszegzést kozolt a kezdeményezésipar szemléltetésére. Eszerint 1997-98-ban
257 milli6 dollart koltottek a kezdeményezésekkel kapcsolatos kampanyokra. Ez t6bb
mint harmada az 1998-as félid6s kongresszusi valasztasi kampanyra Gsszességében
elkoltott 740 millié dollarnak (ez az 6sszeg az el6valasztasok koltségeit is tartalmazza).
Eme sajatos politikai iparag kézpontjaban, Kaliforniaban 1996-ban 141 millié dollart
koltottek a kezdeményezésekre, mig az allam térvényhozasi valasztasan a 100 man-
datumért versengé néhany szaz jelolt kampanya mintegy 100 millié dollarba kertilt.
Broder a nagysagrendet érzékeltetend6 megjegyzi, hogy az ugyanebben az évben
lezajlo elnokvalasztasi kampany egészében (tehat az el6valasztasok iddszakat is ide-
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értve) a valasztok Osszesen 153 milli6 dollart adomanyoztak az elnokjelolteknek (Bill
Clinton, Robert Dole és Ross Perot részére, BRODER 2002: 163-165).

Kriesi is utal a pénz szerepére: szerinte a kezdeményezésekre forditott koltségek
és a népszavazasok végeredménye kozott nincs dsszefiiggés, vagyis a t6kebefolyassal
nem vasarolhaté automatikusan népszavazasi siker. Egy-egy népszavazas (legyen az
kezdeményezés vagy referendum) eredményét Svajcban sokkal inkabb befolyasolja,
hogy mely politikai er6k tamogatjak, illetve ellenzik, mint az, hogy a kezdeményezék
mekkora 6sszeget forditottak a kampanyra (KRrIest 2009: 95-96).

Nem vitatva, hogy a t6keer6s szervezetek befolyasa lényegében a populistak szan-
dékaival ellentétes helyzetet is teremhetett az I&R-t alkalmazé tagallamokban, a tékés
csoportok befolyasa nem zarja ki, hogy mellettiik az allampolgarok sajat kezdeménye-
zései és sikeresek legyenek. Ha tehat a gazdasagi befolyas a képviseleti mellett a koz-
vetlen demokraciara is kihat ugyan, akkor még mindig az I&R rendszere az, amely —
a populistak és progresszivek eredeti szandékainak megfeleléen — az allampolgarokat
is beemeli a torvényhozasi folyamatba. Ennyiben tehat, ha a kozvetlen demokracianak
a populistak altal megfogalmazott ellenstly jellege meg is gyengiil, teljesen nem sz(i-
nik meg.

A népszavazasok ellenében kozkedvelt dolog arra is hivatkozni, hogy autoriter és
diktatérikus rendszerek vezet6i rendre népszavazasokkal erésitik, legitimaljak hatal-
mukat. Erdekes médon ugyanakkor senki nem allitja, hogy sziintessiik meg a kép-
viseleti szerveket, mert Irakban vagy Fehéroroszorszagban (vagy a Rakosi-korban
Magyarorszagon, hogy tobb példat ne emlitsek) ezek a testiiletek diszfunkcionalisak
voltak vagy éppen visszaéltek a hatalommal. Egy demokratikus rendszert ilyen tekin-
tetben egy antidemokratikus rendszerhez hasonlitani olyan, mintha az alméat a kor-
téhez hasonlitanank. Demokratikus politikai rendszerek esetében a népszavazas vagy
akar a kozvetlen demokracia kritikajat megitélésem szerint nem diktaturakbol kell
idézni, hanem mas, szintén demokratikus politikai rendszerek gyakorlatabdl. Az alta-
lam hivatkozott példakat e logika alapjan valogattam.®

6.1. A tobbség zsarnoksaga?

A tobbség zsarnoksaganak megvaldsulasa a legaltalanosabb, leggyakrabban elhangzé
kritika a kozvetlen demokraciaval szemben. Ez a James Madison irasabdl eredeztet-
het6 (The Federalist No. 10., HAMILTON — MADISON — JAY 2003), majd Alexis de Tocque-
ville altal (A demokracia Amerikaban, 1835) részletesen taglalt fogalom a kozvetlen
demokracia kritikajaként tobb értelmezést is kapott. E fogalmat hasznalja Sartori is
a kozvetlen demokracia kritizalasara, azonban nemcsak a tobbségi dontés kisebbsége-

80 Altman (2011) két teljes fejezetet szentel a kozvetlen demokraciaval kapcsolatos tévhiteknek, vala-
mint a népszavazas nem demokratikus rezsimekben val6 hasznalatanak. Ezekre a részletekre ezért
kilon nem is térek ki.
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ket elnyomo jellegét érti alatta, hanem a képviseleti és a kozvetlen dontéshozatal eltérd
jellegzetességeit is. Ezért a tobbség zsarnoksagat mint a kozvetlen demokracia talan
legnagyobb veszélyét, két részletben érdemes megvizsgalnunk.

6.1.1. Kompromisszumos(abb) képviselet?

Giovanni Sartori mar emlitett kritikdjaban a népszavazasokat — a képviseleti demok-
raciaval ellentétben — zéré végdsszegli jatszmaként irja le. A képviselék a gy6z-
tes-vesztes szituaciokat a vitak soran képesek feloldani, és kompromisszumos dontése-
ket elfogadni, vagyis a gy6ztes-vesztes helyzetet feloldva gy6ztes-gy6ztes szituaciokat
teremteni. Mint az 4.2.2. részben mar megjelent, Sartori az amerikai faji konfliktuso-
kat hozza fel példaként, mondvan, egy ilyen kényes témaban a népszavazasos dontés-
hozatala akar tarsadalmi robbanashoz is vezethet (SARTORI 1999: 70-73).

A tobbség zsarnoksaganak Sartori-féle értelmezése olvashaté Korosényinél is: a koz-
vetlen és tobbségi dontéshozatal soran — ellentétben a képviseleti dontéseknél — nincs
lehet6ség arra, hogy az eltéré csoportérdekeket, és ezek eltéré intenzitasat figyelembe
véve kompromisszumos dontések sziilessenek. Ugyanakkor Kordsényi utal arra, hogy
az empirikus kutatasok nem igazoljak a tobbség zsarnoksaganak érvényesiilését, vagyis
a kisebbségi jogok népszavazasok altali korlatozasat, és azt is hangsulyozza, hogy a nép-
szavazasok kapcsan rendre kritizalt tobbségi elv nem megkérdGjelezheté — hiszen ez
»,még nagyobb rosszhoz, a kisebbség zsarnoksagahoz vezetne” (KOROSENYI 2009: 55-56).

A képviseleti vagy kozvetlen jogalkotas vitajaban Haskell is a képviselet megfon-
toltabb jellegét allitja el6térbe, mondvan, egyrészt a képviselet 1étrejotte, a valasztas
mar énmagaban is szir6ként mikodik. Raadasul az USA 50 tagallambol 49-ben két-
kamaras térvényhozas mikodik,*” igy a két kamara léte ugyancsak a kompromisszu-
mok megkotését, minél tobb érdek becsatornazasat és biztositasat teszi lehetévé. E vita
persze nemcsak elméleti jellegli — szamos allam prébalkozik valamilyen médon id6rél
idére tjabb akadalyokat, korlatokat allitani az I&R elé (HASKELL 2001: 106—108).

A tobbség zsarnoksagara — Sartori (1999) értelmezésében a képviselettel ellentétben
nem elbrelatd, — a kisebbségeket korlatozé dontésekre mind Svajcban, mint az USA-
ban talalunk példat. Az 1998-2008 kozotti években szamos tagallamban indultak sike-
res kezdeményezések a hazassag fogalmanak alkotmanyos definialasara. A kiilonb6z6
megoldasok (a hazassag férfi és né/ellenkezé nemti emberek kozott létrejott kapcesolat)
az azonos nemuek hazassaganak alkotmanyos tilalmat céloztak. E kezdeményezések
mindegyike sikerrel jart, a valasztok megszavaztak ezeket az alkotmanykiegészité-
seket. Ugyanakkor szamos olyan allam is szabalyozta — értsd: a fentiekkel egyezen
korlatozta — a hazassag intézményét, ahol a kezdeményezési jog nem létezik. Ezeken
a helyeken a tagallami térvényhozasok fogadtak el alkotmanyaik eziranyt médosita-
sait — majd a mar ismert szabalyok értelmében kovetkezett az alkotméanyozo6 népsza-

81 Az egyetlen kivétel Nebraska, ahol 1936-tol tértek at a bikameralizmusrdl az unikameralizmusra —
természetesen alkotmany-kiegészitést megerdsité népszavazassal.
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vazas. Ha szamszerusitjiik e kérdést, akkor azt latjuk, hogy 14 tagallamban az allam-
polgarok, 19 tagallamban pedig a térvényhozas kezdeményezte az azonos nemtek
hazassaganak alkotmanyos korlatozasat/tilalmat — és minden tagallamban az érintett
kisebbséget korlatozé dontés sziiletett.*

Vajon a végeredmény igazolja-e Sartori allitdsat? Annyiban igen, hogy a tobbség
zsarnoksaga a népszavazasi dontésekben érvényre jutott. Azonban Sartori (1999) ennél
tobbet allitott: nevezetesen, hogy a képviseleti dontéshozatal, a kézvetlen demokra-
ciaval ellentétben, képes kompromisszumos végeredményeket kialakitani. Az emli-
tett esetekben viszont a képviselet ugyantgy a tobbség zsarnoksagat testesitette meg.
Raadéasul az esetek tobbségében arra, hogy az azonos nemtiek hazassaganak kérdését
szabalyozzak, nem kiils6é nyomas (dllampolgari kezdeményezés), hanem sajat elhata-
rozasuk vezette 6ket, és dontésiikben semmilyen kompromisszumos eredmény (gy6z-
tes-gy6ztes végosszegli jatszma) nem érvényesiilt. E példa azt igazolja, hogy a kép-
viselet dontéseiben pontosan ugyanugy érvényesiilhet a tébbség zsarnoksaga, mint
a kozvetlen demokratikus dontéshozatal esetében.

Cronin hangsulyozza, hogy a képviseleti és a kozvetlen jogalkotast 6sszehasonlitva
azt talaljuk, hogy alkalmanként mindketts korlatozni tud alapvetd jogokat. Am egyik
format sem jellemezhetjitk azzal, hogy kimagaslé aranyban hozna a kisebbségeket
elnyomo6 vagy az alapjogokat korlatozo dontéseket (CRONIN 1989: 93). Mindezek alap-
jan pedig megcafolhat6 Sartori allitasa a képviseleti dontéshozatal kompromisszumo-
sabb, megfontoltabb jellegérdl.

Ugyanakkor Sartori kritikja megforditva is cafolhatd: allitasa szerint ugyanis
a kozvetlen demokracia természetéb6l eredéen, ab ovo nem alkalmas kompromisz-
szumos dontéshozatalra. Holott egy-egy népszavazasi kezdeményezés énmagaban is
lehetdséget teremthet a kompromisszumos dontések kialakitasara, mar csak azzal is,
hogy a témat a politika napirendjére t(izi. Ebben az esetben a népszavazas f6 funkcioja
talan nem is annyira a konkrét dontéshozatal, hanem sokkal inkéabb tekinthet6 a deli-
berativ demokracia eszkozének azzal, hogy kozéleti vitakat general, és ezt kovetSen,
a népszavazas eredményének ismeretében lehet6ség nyilik a késébbi kompromisszu-
mos dontéshozatalra is.

A status quét megvaltoztatni kivand kezdeményezések ugyanis sokszor kozvetett
hatassal birnak a politikara, még akkor is, ha maguk a kezdeményezések egyébként
elbuknak a népszavazason (TRECHSEL — KRIESI 1996: 204). S6t, mint azt a svajci példa
mutatja, a kozvetlen demokracia nem szandékolt, de indirekt hatasa pontosan a komp-
romisszumra torekvés és a az elézetes, konzultativ targyalasok jelent6ségének noveke-
dése. Ebbdl ered a svajci politikai rendszerre gyakran alkalmazott targyalasos demok-
racia vagy Concordance democracy elnevezés (KRIEST — TRECHSEL 2008: 58).

82 Az azonos nemiiek hazassaganak részletes valasztasi eredményeit és elemzését 1asd: Ballotwatch
2008. No.2. October. Same-Sex Marriage: Breaking the Firewall in California? IRL http:/www.
iandrinstitute.org/docs/BW%202008-2%20(Marriage).pdf (utolsé megtekintés: 2017. januar 5.).
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Ennek jo példaja lehet a svajci GSoA/GSsA (Gruppe fiir eine Sweiz ohne Armee/
Groupe pour une Suisse sans Armée) kezdeményezése a svajci hadsereg feloszlata-
sarol (1985).% Céljuk nem csupan a hétkéznapokban egyre inkabb hattérbe szorulo,
a politikai nyilvanossagban azonban érinthetetlen és konszenzusos tradicionak vélt
svajci militarizmus megkérdéjelezése és tarsadalmi vitara bocsatasa volt, hanem ezen
keresztiil a polgari szolgalat lehet6ségének megteremtése. Svajcban ugyanis a sorkote-
lezettségnek nem létezett alternativija — és ez nem csupan az alapkiképzésre vonatko-
zott, hanem az évenkénti négyhetes un. szinten tarté kiképzésekre is. Akik ezt meg-
tagadtak, 3-8 honapnyi bortonbiintetést kockaztattak. A csicsévnek szamitd 1984-ben
788 fiatalt itéltek el. Ekkoriban mar legalabbis sejteni lehetett, hogy a szolgalatot telje-
sit6k tobbségét nem valamiféle romanticizalt militans hagyomanyok, a patriotizmus
és az allampolgari kotelezettségek szép eszméi vezérelték, hanem a biintetdjogi kovet-
kezményektél valo félelem.

Meglehetésen éles tarsadalmi vita kovette az 1985-ben meginduld népszavazasi
kezdeményezést, és kevesek biztak abban, hogy egyaltalan eljut az urnakig a kérdés.*
Eljutott — és noha a parlamenti partok egyike sem tamogatta, s6t vezeté kormanypoli-
tikusok t6bbszor hangoztattak, hogy mar 20 szazaléknyi igen szavazat is katasztrofalis
lenne Svajc jovéje szempontjabol, az 1989. november 26-an lezajlé népszavazason, ame-
lyen az orszag addigi népszavazasi kezdeményezésekre vonatkozoé részvételi rekordja
is megdélt, végil 35,6 szazalékot kapott az ’igen’. Tetézte a megdobbenést, hogy két
kantonban (Jura és Genf) a kezdeményezG6k allaspontja gy6zott.* Gy6zelemmel felérd
vereség volt ez az eredmény, mert megmutatta, hogy az addig teljes tarsadalmi kon-
szenzusnak vélt militarista-patriota tarsadalmi tradicié nem létezik. S végiil megszii-
letett a kompromisszum: 1992-ben bevezették a polgari szolgalat intézményét.* Qvort-
rup e példa kapcsan hangsulyozza, hogy a kozvetlen demokracia kifejezetten alkalmas
lehet arra, hogy a konszenzus és a mérséklet politikajat elésegitse (QVORTRUP 2005: 6).

Tény, hogy szamos, a Sartori (1999) altal felvetett faji konfliktushoz hasonlo eset-
ben, a politikai kozosséget — akar élesen — megosztd kérdéseket még az I&R intéz-
ményeit nem vagy csak részben alkalmazoé orszagokban is népszavazassal dontéttek/
dontenek el. Irorszagban ilyen az abortusz (1983, 1992), a valas (1986, 1995) vagy éppen
a halalblintetés szabalyozasa (2001). Az észak-eurdpai allamok eurdpai integraciéit,
a kozos eurdpai valuta bevezetését is népszavazasok elézték meg — hol igy, hol agy

83 E példat emliti Matt Qvortrup is konyve mésodik kiadasanak bevezetéjében, Bruno and the army
cimmel (QVORTRUP 2005: 6-8).

84 A kezdeményez6 GSoA/GSsA harom akkori aktivistija (Bruno Kaufmann, Andreas Gross, Adrian
Schmid), akik 1984-1989 kozott a nyilvanossag szamara mint az akcidbizottsag vezetdi megszemé-
lyesitették a kezdeményezést, személyesen is elmesélték élményeiket. Igy példaul azt, hogy milyen
komoly csaladi vitdkat eredményezett a népszavazasi kezdeményezés szerte az orszagban (igy az 6
csaladjukban is), els6sorban apak is fiuk kozott.

85 A népszavazas részletes adatait 1asd: http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19891126/det357.html
(utolsé megtekintés: 2017. majus 2.).

86 Részleteket lasd: www.gssa.ch (utolsé megtekintés: 2017. majus 18.).
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dontéttek az allampolgarok, és a ,vagy-vagy” dontések ellenére az éles politikai ellen-
téteket mederben tudtak tartani. De emlithetjiik az Egyesilt Kiralysag példajat is, ahol
a népszavazas sosem volt alkotmanyos intézmény, mégis a belpolitikai vitak végiil
odaig jutottak, hogy 1975-ben az orszag torténetének elsé népszavazasat az integracios
tagsag fenntartasardl tartottak meg.

Egy-egy tarsadalom, politikai kozosség életében vannak konfliktusok, amelyek
vezethetnek végiil kompromisszumos megoldasokhoz (mint a fenti sorkotelezettség és
alternativainak kérdése), és természetszertileg vannak olyanok, ahol — a déntéshozatal
modjatol fiiggetleniil — bajosan talalnank kompromisszumra lehetdséget (ilyen példaul
a halalbiintetés, az abortusz, a kozvetlen vagy kozvetett elnokvalasztas, a csatlakozas
nemzetkozi szervezethez vagy valutaegységhez). Ezekben a kérdésekben vagy igy lesz
vagy ugy, nincs atmenet, nincs kompromisszum. Demokratikus rendszerben, amelybe
beleértjitk a demokratikus politikai kulturat is, a tébbség zsarnoksaga nem a dontés-
hozok testiileti méretén, hanem a szabalyozandé kérdés ,kompromisszumképességén”
dél el. A tobbség zsarnoksaga tehat, amelyet oly gyakran emlegetnek a kozvetlen
demokracia ellenében, ugyanannyira alkalmazhaté ellenérvéként a képviseleti intéz-
ményekre épiilé demokracia ellen is.

S6t azokban a parlamentaris demokraciakban, ahol a kozvetlen demokracia intéz-
ményei nem elérhetéek, a polgarok kizardlag a parlament osszetételérél donthetnek,
még a kormany osszetételére is csupan kozvetett dontési lehetéségeik vannak. A tébb-
ség zsarnoksaga igy a parlamenti ciklus teljes id6tartamara érvényes lehet, fiiggetleniil
attol, hogy az allampolgarok id6kozbeni dontése hogyan modositana a torvényhozas
(és igy a kormany) Osszetételén. A legszélséségesebb példanak ebbdl a szempontbdl az
Egyesiilt Kiralysag politikai rendszere tekinthet6, ahol még a kisebbséget véd6 minési-
tett tobbséget igényl6 parlamenti szavazasok intézménye sem létezik. Ebben a tekintet-
ben tehat a tobbség zsarnoksaganak megvaldsitasara és fenntartasara sokkal nagyobb
esély van egy tisztan képviseleti demokracidban, mint ott, ahol a képviselet mellett
az I&R rendszere is elérhetd. A képviselet intézményekben hatalmat gyakorlé tobbség
(amely raadasul a legritkabb esetben rendelkezik valdédi tobbségi felhatalmazéssal,
azaz eleve nem képviseli a valasztok tobbségét) meglehet6sen homogén, monolit tom-
bot alkot az adott ciklus teljes egészében.

Ezzel szemben a kozvetlen demokracia svajci gyakorlata pont azt mutatja, hogy
a kozvetlen demokracia — ellentétben a képviseletivel — nem eredményez jol lehatarol-
hato, tartésan megszilardult tobbségi-kisebbségi csoportokat. A tébbség és a kisebbség
Osszetétele szavazasrol szavazasra valtozik. A tarsadalmi térésvonalak, legyenek azok
etnikai, nyelvi, vallasi, ideologiai vagy barmilyen mas valasztévonalak, nem deter-
minaljak a szavazokat. Azaz attdl, hogy valaki az egyik kérdésben a tobbséggel sza-
vaz, egy masik igyben még tartozhat a kisebbséghez, és forditva (KriEst — TRECHSEL
2008: 61-66). Ebbdl az aspektusbdl szemlélve tehat kifejezetten azt mondhatjuk, hogy
a tobbség zsarnoksaganak inkabb fennall a veszélye a képviseleti, mint a kozvetlen
demokracia esetében.
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6.1.2. A kisebbségek védelme

Az amerikai népszavazasok kapcsan szamos elemzés sziiletett a tobbség zsarnoksaga
és a kisebbségek korlatozasa kérdésében, azt kutatva, vajon veszélyezteti-e a kozvet-
len demokracia a kisebbségeket? Barbara Gamble (1997) tanulmanyaban azt allitja,
hogy a kozvetlen demokracia meglehetésen erds eszkoz a polgarjogi kiizdelmek fel-
erésitésére, kiterjesztésére. A kezdeményezéseket kiséré kampanyok ugyanis lehet6sé-
get adnak arra, hogy a politika napirendjén a kezdeményezdék szandékainak megfeleld
keretben jelenjenek meg ezek a konfliktusok. Gamble elemzésében 74, kifejezetten alap-
jogi kérdéseket tartalmazo kezdeményezést vizsgalt az 1960-1990 évtizedekbdl. Arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy 78%-ban végiil a kisebbségi érdekek ellenében szavaztak
a valasztok, és 92%-ban (68 kezdeményezésnél) a dontés végiil a kisebbségek valamilyen
korlatozasara iranyult.”” Gamble konkluzidja tehat az, hogy amikor az allampolgarok
dontési lehetéséghez jutnak, korlatozni fogjak a kisebbségek jogait — vagyis a tobbség
zsarnoksaga érvényesil. S mikozben a képviseleti kormanyzas tobbek kozott a kisebb-
ségek védelmét hivatott ellatni, a kozvetlen demokracia lathatélag ennek ellenkezéjét
teszi, ezzel is gyengitve az amerikai demokraciat (GAMBLE 1997: 245-269).

Gamble allitasat amerikai és svajci politologusok is vitattak. Todd Donovan és
Shaun Bowler (1998) tanulmanyukban abbdl indultak ki, hogy a modern, nagy 1ét-
szamu tarsadalmakat olyan érdekheterogenitas jellemzi, hogy ebben nehéz lenne egy
Osszefiiggd, massziv tobbség-kisebbség csoportot kialakitani. Ezt figyelembe véve
pedig a tobbség zsarnoksaga is csak sajatos megszoritasokkal értelmezhetd.

A szerz6k egyrészt kritizadljdk Gamble elemzését, mondvan, az altala vizsgalt
kezdeményezések nem fedik le az 9sszes, emberi-polgari jogokkal kapcsolatos kez-
deményezést. Az 1972-1996 id6szak tagallami és helyi kezdeményezéseit vizsgalva
a szerzGparos mas eredményekre jut: eszerint a kifejezetten kisebbségellenes kezde-
ményezéseknek mindossze 18%-a volt sikeres, ami igencsak eltér a Gamble altal kozolt
78%-tol. A szerz6k masrészt kritizaljak Gamble elemzését azért is, mert a kisebbség-
ellenes kezdeményezések mellett nem vizsgalta meg a kifejezetten a kisebbségeket
tamogato iniciativakat — marpedig ezt figyelmen kiviil hagyva aligha lehet érvényes
kovetkeztetést levonni a valasztoéi magatartasrol.

A szerzGparos elemzésének kovetkeztetése, hogy kisebb kozosségekben (helyi szin-
ten) a kisebbségek védelme kevésbé valosul meg a kozvetlen demokracia eszkozei-
vel, am még itt sem lehet a kisebbségek teljes ,kozvetlen demokratikus elnyomasarol”
beszélni. Végkovetkeztetésiik szerint a képviseleti és a kozvetlen demokracia egyarant
lehet tolerans és ellenséges a kisebbségekkel szemben — azonban joval tobb adat és
mélyebb elemzés lenne sziikséges ahhoz, hogy e két demokraciatipus kisebbségekre
gyakorolt hatasat érdemben vizsgalni lehessen (DONOVAN — BOWLER 1998: 1020-1024).

87 A vizsgalt iniciativak faji, etnikai, nyelvi, szexualis kisebbségekkel, AIDS-betegekkel kapcsolatos
kérdéseket, valamint a lakhatds, munkavallalas, iskolaztatassal kapcsolatos egyenlé banasmadd
témakoreit olelték fel.
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Gamble elemzésének svajci kritikajat Bruno Frey és Lorenz Goette (1998) fogalmazta
meg. Tanulmanyukban azt hangsilyozzak, hogy mig Gamble a kézvetlen demokra-
cia kisebbségellenes jellegét mutatja ki, addig a svajci gyakorlat, ide értve a szovetség
és a kantonok népszavazasait is, ennek pontosan ellenkez6jét igazolja. A Donovan —
Bowler szerzéparos altal emlitett, a vizsgalt népszavazasok kivalasztasi metddusara
vonatkozo kritikatdl a svajci szerzék eltekintettek. Ugyanakkor hangsilyoztak, hogy
kiindulépontként azt kell el8szor tisztazni, mit is értiink emberi és polgari jogok alatt
— és erre az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata (1948), valamint a Gazdasagi, Szo-
cialis és Kulturalis Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya (1966) lehet az iranyado.

E meghatarozast figyelembe véve a szerzék az 1937-1996 kozotti idészakban 20
svajci népszavazast elemeznek. Ezek kozott szamos olyan népszavazast (kezdeménye-
zést vagy referendumot) talalni, amelyek a bevandorlassal, a férfiak és n6k egyenl6sé-
gével (valasztdjog), a kolostorok alapitasaval, a jezsuitak vagy épp a szabadkémtivesek
tevékenységével volt kapcsolatos. Mindezek alapjan, szévetségi szinten a népszavaza-
soknak csupan 20%-a zarult a kisebbségeket hatranyosan érinté eredménnyel, amely
a szerz6k szerint vilagosan igazolja, hogy a tobbség részérél egyaltalan nem altalanos,
hogy a kisebbségeket hatranyosan érinté dontéseket hozzon (FREY — GOETTE 1998:
1343-1348).

A svijci torténeti fejlédés is azt igazolja, hogy ezeket az intézményeket kezdettl
a kiilonb6z6 kisebbségek politikai kontrolljaként, vétolehet6ségeként, vagyis a kisebb-
ségeket véd6 intézményekként alkalmaztak mar a XIX. szazad elejét6l fogva. Ett6l
persze még el6fordulhat, ahogyan el§ is fordult (példaul a néi valasztojog esetében),
hogy egyes kisebbségek karvallottjai egy-egy népszavazasnak — de altalanos kévet-
keztetésként ezt nem vonhatjuk le, még akkor sem, ha csupan a szovetségi szavazaso-
kat tekintjiik.

Eurépa-szerte komoly visszhangot valtott ki az a 2009-ben népszavazasra feltett
alkotméanymodosité kezdeményezés a minaretek épitésének tilalmarol. A 2008 jaliusa-
ban inditott, és 2009. november 29-én megszavazott kezdeményezés egyetlen mondatot
illesztett be az alkotmanyba (,A minaretek épitése tilos”, 73. § 3. bekezdés).** A kér-
désre a valasztok 53%-a valaszolt, és a szavazok 57,5%-a tdmogatta az alkotmanyos
tilalmat. Ezt a dontést, ha tdgabban értelmezzik, tekinthetjiik a szabad vallasgyakor-
las korlatozasaként is. Azonban, ha kifejezetten csak az épitési tilalomra koncentra-
lunk, akkor abbdl még nem kovetkezik, hogy az iszlamhivék szamara vallasuk szabad
gyakorlasat tiltja meg e passzus, hanem egy vallasi funkciot betolté épiilet Gjonnan
val¢ kialakitasat korlatozzak.*

E népszavazasi dontésnek Eurdpa-szerte meglehetésen nagy visszhangja volt,
amely az elsé, kiterjeszt6 értelmezés alapjan a svajci lakossag idegenellenességét kri-

88 A kezdeményezés hivatalos adatait lasd: http:/www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis353.html és http://
www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis353t.html (utolsé6 megtekintés: 2017. januar 5.).

89 A minaretépités tilalma kapcsan felmeriil az is, hogy vajon hany eurdpai varos épitési szabalyzata
teszi lehet6vé egy ilyen jellegzetes épitmény megépitését, és mennyivel demokratikusabb egy-egy
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tizalta. Am ez meglehetdsen egyoldalt kovetkeztetés, hiszen ugyanez a svajci tarsa-
dalom 9 hénappal korabban, a 2009. februar 8-i népszavazason tamogatta (59% igen,
41% nem), hogy a Svijc és EU kozotti, a személyek szabad mozgasat lehet6vé tévd
egyezményt kiterjesszék az EU két 0j tagjara, Bulgariara és Romaniara is.”® Tortént ez
a 2008 8szén kirobbant vilaggazdasagi valsag els6 sokkja utan, amikor szdmos eurdpai
allamban a protekcionizmus valamilyen eszkozével probaltak kezelni a gazdasagi-szo-
cialis krizist,”" és amikor egyre erételjesebbé valt a kisebbségekkel és bevandorlok-
kal szembeni ellenséges, tiirelmetlen hangulat. Mindez nem sokkal késébb, a 2009-es
EP-valasztasokon a széls6jobboldali, valamint bevandorlas- és kisebbségellenes partok
tamogatottsagaban mutatkozott meg.

E két 2009-es népszavazas jol illusztralja, hogy csak akkor vonhatunk le egyér-
telmi kovetkeztetést a kozvetlen demokracia kisebbségellenes, a tobbség zsarnoksagat
megtestesité jellegére vonatkozoan, ha kizardlag azokat a népszavazasokat vessziik
figyelembe, amelyek ezt az allitast alatamasztjak, és az ezt cafolé vagy megkérdéje-
lez6 adatokat figyelmen kivil hagyjuk. Ez azonban sem tényszertinek, sem objektiv-
nek nem nevezhet6, igy tudomanyos igazolasnak nem fogadhato el.

6.2. A valasztoi kompetencia dilemmaja

6.2.1. Mihez ért a valaszt6?

A kozvetlen demokraciaval szemben ugyancsak gyakori ellenérv a valasztok kompe-
tenciadjanak megkérdéjelezése, a szakpolitikai kérdésekben vald jaratlansaguk, tajé-
kozatlansaguk. Az inkompetenciaérv koriili vita Kérosényi szerint ,dontetlenre all”.
Akar elméleti, akar empirikus sikon ezt a vitat egyel6re nem lehet eldonteni. Elem-
zésében két érvet utkoztet: a kozvetlen demokracia ellenében a schumpeteri infanti-
lizmusérvet, vagyis az allampolgarok politikara vonatkozé sajatos tudatlansagat és
a politikai elitrél feltételezett kompetens és autonom viselkedést, a kozvetlen demokra-
cia mellett pedig a részvétel legitimacios, integracios és oktaté-nevel6 funkciojat. Igaz,
ez utobbit szerinte gyengiti az a logikai uton levonhato kovetkeztetés, miszerint a tul
gyakori népszavazasok ,inkoherens” dontésekhez vezetnek (KOROSENYI 2009: 51-52).
A valasztéi kompetencia kérdését tobb elemzés is vizsgalta. Igazolhatjuk azt is,
hogy a valasztok nem rendelkeznek az alapveté és sziikséges ismeretekkel. Am ennek
ellenkezdjére is talalunk példakat. Egyetértve Korosényivel, ez a vita egyelére nem

telepiilésrendezési és épitési szabalyzatba bujtatni ilyen tilalmakat, mint egy kézosségi dontéssel
ilyen jogszabalyt alkotni. A kérdés nemzetkozi jogi megkozelitésérél lasd még Moeckli (2011).

90 A népszavazas hivatalos adatait lasd itt: http:/www.admin.ch/ch/f/pore/va/20090208/det540.html
(utolsé megtekintés: 2017. januar 5.).

91 Ilyen volt példaul a francia kormany altal meghirdetett, az autbéipar megmentésére vonatkozd cso-
mag is, amely a szlovak és cseh gazdasag szamara kifejezetten hatranyosnak bizonyult, és komoly
belsé vitakat generalt az Unidban. Részletesen lasd: BoTos 2009: 91-105.
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délt el, és e konyvnek sem célja, hogy a kozvetlen demokracia mtikodését ebbdl az
aspektusbdl vizsgalja. Ennek pedig alapvet§ oka, hogy a valaszt6i kompetencia kér-
dése ilyen felvetésben megitélésem szerint nem lehet relevans.

Robert Alan Dahl (1998) On Democracy ciml kényvében az allampolgarok egyen-
16sége mint a demokracia egyik alapfeltétele kapcsan meglehetésen hosszan, és rész-
letesen fejti ki az allampolgari egyenl8ség kérdését, a legnagyobb hangsulyt a kompe-
tenciak egyenlségére fektetve. Mit jelent a kompetenciak egyenldsége? Azt, hogy az
allampolgari egyenléség alapjan senkinek nincs joga masokrol azt feltételezni, hogy
kevésbé kompetensek egy-egy, a kozosség életét szabalyozd dontés meghozatalaban,
mint 6 maga. A politika pedig nem csak szaktudast igényel, irja Dahl. A déntések
el6készitéséhez, az alternativak és kovetkezményeik megjelenitéséhez természetesen
szitkséges és fontos a szakért6i munka — de ez nem lehet egyben dontés is azokban
a kérdésekben, amelyek a kozosség életét meghatarozzak. A demokracia egyik lényegi
tartalma pontosan az az elv, hogy minden polgarnak, aki az alkotmanynak és a torvé-
nyeknek alarendelt, joga van — pontosan ebbdl az alarendeltségbdl kiindulva — a don-
tésben is részt venni (DAHL 1998: 69-76).

Dahl kompetenciak egyenldségérél szolo elmélete koszon vissza a modern demok-
racidkban elismert és biztositott altalanos és egyenls valasztéjogban. Abban a fund-
amentumban, hogy a képviselet megvalasztasdhoz a politikai k6zosség minden tag-
janak egyenl6 joga van, nemre, korra, iskolazottsagra vagy éppen vagyoni helyzetére
valo tekintet nélkiil. Az altalanos valasztojog bevezetése, s ezzel a miiveltségi cenzus
eltérlése ugyanis lezarta a valasztok hozzaértésének kérdését.

A képviseleti demokraciak mtikodését vizsgald tudomanyos munkéak meglehetésen
ritkan foglalkoznak azzal a kérdéssel, hogy vajon van-e az allampolgaroknak megfeleld
tudasuk, hozzaértésiik, kompetencidjuk a valasztasokon valé részvételhez, az alapvet6
politikai intézmények létrehozasahoz. Az altalanos valasztéjogot mint a demokracia
egyik legalapvet6bb jellegzetességét egyetlen tudoméanyos munka sem kérdéjelezi
meg. Ha tehat a demokracia egyik alapelemének az allampolgarok altal megvalasztott
képviseletet tekintjiik, és ebben az esetben nem kérdéjelezzitk meg a dontésitk mogott
nyugvo hozzaértést, akkor csupan a szakpolitikai specialitasok miatt sem lehet erre
okunk. Hiszen a partok és jeloltek kozotti valasztas esetében is feltételezziik, hogy
a valaszt6 a partok és jeldltjeik programjarol is szavaz, ami ugyancsak egyfajta szak-
politikai tajékozottsagot feltételez.

Dahl emlitett mivében egy masik, igen fontos ,demokraciafaktort” ismertet: a poli-
tika inkluziv jellegét, a demokratikus politikdnak azt a tulajdonsagat, hogy a polga-
rokat a lehetd legszélesebb korben kell bevonni a dontéshozatal folyamataba (DAHL
1998: 76-80)."2 A politika inkluziv jellege, vagyis a dontéshozatalban valé - lehet6
legszélesebb és legmélyebb — allampolgari részvétel természetesen egy tisztan képvi-
seleti rendszerben is megvalosulhat. Ebben az esetben az inkluzivitas meglehetdsen

92 Az inkluzivitas targyi aspektusa a dontésekre, személyi aspektusa pedig az alanyi korre vonatko-
zik: torekedni kell az allampolgarok lehetd legkisebb aranyanak valaszt6jogbol valo kizarasara.
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alacsony mértékd lesz, és 1ényegében a képvisel§-valasztasokra korlatozodik. Minden
egyéb szint, akar a fent felsoroltak is (pl. regionalis dontési szintek kialakitasa, rész-
vételi demokracia intézményeinek alkalmazasa) ezt az inkluzivitast noveli. Ha egy
mércét képzeliink el ennek mérésére, a legfelsé fok kozelében a kozvetlen demokracia
intézményrendszere talalhato. A dontéshozatalba torténd, lehet6 legszélesebb mértéki
allampolgari részvétel biztositasa ugyanis akkor valdsithaté meg, ha maguk az allam-
polgarok (is) részt vesznek az egyedi dontések végsé meghozatalaban.

Mint lattuk, Svéjcban és az amerikai tagallamokban is részletes tajékoztatasi rend-
szer miikodik az I&R mellett, ismertetve az egyes dontések szakpolitikai jellemz6it és
hatésait is. Onmagaban az a feltételezés, hogy a vélasztok ezeket nem értik vagy nem
ezek alapjan tajékozodnak, még nem eredményezheti a dontéshozatalbdl valé kizarasu-
kat. Ez ugyanis a képviseleti dontéshozatalnak is sajatja — hiszen maguk a képvisel6k
sem jartasak minden egyes torvényhozasi targykorben. Méasrészt, az sem igazolhat6
egyértelmtien, hogy az allampolgarok a képvisel6valasztasokon megfontolt, racionalis
dontéseket hoznak — hasonldéan a népszavazasokhoz, ezt igazold és ezt cafold elemzések
is ismertek. Ebbdl pedig logikusan kovetkezik, hogy nem biztos, hogy azokat a képvi-
sel6ket fogjak megvalasztani, akik a legjobban képviselnék az 6 érdekeiket és/vagy a leg-
tajékozottabbak egy-egy szakpolitikai kérdésben. Ellenérv lehet persze a part valasztasi
programja és térvényhozasi gyakorlata — mondvan, az ezeken nyugvo részletes szakpo-
litikai el6készités egyfajta biztositék arra, hogy végiil ,jo” dontések sziiletnek majd.

Am, mint azt a Sartori-féle kompromisszumos déntéshozatal esetében lattuk, a kép-
viselet sem feltétleniil hoz olyan dontést, ami egyfajta altalanos ,jo” vagy ,helyes”
fogalmanak megfelelne. A hivatkozott 2009-es svajci népszavazas a bolgar és roman
munkavallalok el6tti hatdrmegnyitasrdl pedig azt mutatja, hogy maguk a valasztok is
tudnak ,helyes” dontéseket hozni. De érdemes idézni a maastrichti szerz6désekrél tar-
tott 1992-es dan népszavazast is: a Press magazin felmérésébdl ugyanis kiderilt, hogy
a valasztok tajékozottsaga azonos volt a Folketing tagjainak atlagaval, s6t, meghaladta
az un. backbancher-képvisel6k tudasat (QvoRTRUP 2007: 6).

Pro és kontra esetek citalasa természetesen lehetséges, am a valaszt6éi kompetencia
kapcsan nem ezt tartom elsédlegesnek, hiszen ez a fajta megkozelités meggy6z6dé-
sem szerint nem fogja tudni sosem feloldani ezt a vitat. Raadasul a demokracianak és
a valasztojognak nem el6feltétele a hozzaértés, hiszen a demokraciat mint dontéshoza-
tali format nem a valasztok hozzaértése, hanem érintettsége és a népszuverenitas elve
legitimalja. Amit a kompetenciaprobléma kapcsan igazan problematikusnak tartok,
az a ,jo”, ,helyes” vagy ,bolcs” dontés elvardsa. A modern, partelvi politika egyik
alapvetése, hogy a tarsadalomban eltér6, egymassal sokszor ellentétes, feloldhatatlan
érdekellentétek vannak jelen. A politika célja pedig ezek kozelitése vagy — a valasztoi
akarattdl fiiggéen — a tobbségi (vagy annak vélt) érdek érvényesitése. Nem vilagos
tehat, hogy ha elfogadjuk ezt az érdekkotottséget a képviseleti jogalkotas esetében,
miért varunk el mést a kozvetlen dontéshozatalnal.

Erdemes azonban visszatérni Kérosényinek a kézvetlen demokraciat gyengité logi-
kai kovetkeztetésére, miszerint a gyakori népszavazasok feliiletes, felszines dontéseket
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eredményeznek. Hogy ez ,logikailag” mit6l ,belathat6”, elemzésébél nem deriil ki — de
feltehet6en a felkészilésre forditott id6bdl, illetve ennek elmaradasabol kovetkezhet.
Cronin ezt — kozgazdasagi hasonlattal élve — ,lehetéségkoltségnek™ hivja, amelyen
a szavazasok esetében a valasztonak a kérdésekre forditott idejét érti (CRONIN 1989: 66).
Nos, ha megvizsgaljuk az amerikai vagy a svajci gyakorlatot, akkor Korosényi logikai
kovetkeztetése nem igazolhatd. Azt ugyanis nem tudjuk igazolni, hogy a valasztok
idérél idére felszinesebb dontéseket hoznanak. Mindkét teriileten azt lattuk, hogy az
allampolgarok altalaban egytitt szavaznak a kormanyzattal, megerdsitik a képviselet
altal elfogadott dontéseket. Ennek persze oka lehet a felszinesség is, de azt nem tudjuk,
hogy ezt egy logikai kovetkeztetésen tul alatamasztjak-e tények is.

Ugyancsak ez a sajatos egytittszavazas kérdéjelezi meg az allampolgari hozza nem
értés altalanos vélekedését is. Ha ugyanis az allampolgarok valéban inkompetensek,
ebben az esetben el6fordulhat, hogy a valasztéi inkompetencia miatt alkalmatlanok
keriilnek a politikai dontéshozatali intézményekbe, akik ebb6l kovetkez6en nem hoz-
nak (vagy nem hozhatnak) j6 dontéseket. De ha ez a helyzet mégsem fordul el6, vagyis
a valasztok hozzaértése a képvisel6k megvalasztasara még elegend6 ugyan, am 6nallo
dontéshozatalra mar nem elégséges, akkor ezen érvelést elfogadva az egyiittszavazas
jelenségére nem kapunk valaszt.

Bizonyara leegyszertsité magyarazatnak tlinhet a valasztéi kompetencia kérdés-
korének 6sszekapcsoldsa a személyek és népszavazasi kérdések esetében. Am ugy
vélem, hogy amig empirikus adatok nem igazoljak egyértelmiien, hogy a valasztok
csakis a képviselet megvalasztasara érettek, és mindenfajta egyéb kérdés eldontésére
alkalmatlanok, addig a kompetenciaérv koriili vita tudomanyosan nem eldonthetd,
mert csak az anekdotikus érvelés szintjén mozog. Ez pedig legalabbis megkérdéjelezi,
hogy sziikséges-e ezt a kozvetlen demokracia tudomanyos vizsgalatakor kiemelt téma-
korként kezelniink.

6.2.2. A szavazasi paradoxon

A szavazasi paradoxon abbdl a sajatos helyzetbdl ered Korosényi (2009) megfogalma-
zasaban, hogy népszavazas utjan nem biztosithaté a népakarat egyértelmi megha-
tarozasa. Ahogy a 4.2.3. részben mar emlitettem, e megallapitas tobb szempontbol
is vitathatd. Egyfel6l, mert a népakarat mint olyan, nem feltétleniil hatarozhaté meg
egyértelmtien (hacsak nem a legtrivialisabb altalanossagok szintjén), masfeldl pedig,
ha el is fogadjuk, hogy létezik egységes népakarat, arra nem kapunk valaszt, hogy
akkor ki az a politikai aktor — aki a nép helyett — és melyik az az intézmény vagy
eljaras, ami — a népszavazas helyett — kinyilvanitja a népakaratot.

Korosényi 2009-es tanulmanyaban a szavazasi paradoxont ebben a formaban nem
emliti. A népakarat és a kozérdek megnyilvanulasanak lehet6ségét mint a népszava-
zasok (és a kozvetlen demokracia) mellett felhozott érvet kritizalja. Szerinte ugyanis
,ha a demokracia instrumentalis igazolasa alapjan allunk, akkor a kozvetlen népi rész-
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vétel csak akkor magasabb rendii a képviseleti demokraciahoz képest, ha jobb dén-
téseket/kozpolitikat eredményez”, marpedig sem empirikus, sem elméleti titon nem
igazolhato, hogy ,a nép jobb dontést hozna” (KOROSENYI 2009: 55).

Els6é allitasanak igazolasara az amerikai populista és progressziv mozgalomra
hivatkozik, mondvan, e tarsadalmi-politikai szervezédések a népakarat megnyilva-
nulasat lattak a kozvetlen demokraciaban. Ezzel szemben e két mozgalom elsésorban
a gazdasagi érdekek tulzott befolyasanak ellensulyozasat, tompitasat vagy akar meg-
torését tlizte ki célul, nem pedig valami homalyosan megfogalmazhat6 kozérdek vagy
népakarat megvalositasat. Masrészt, Svajc esetében is azt lattuk, hogy nem a kozérdek
és a népakarat megtalalasa érdekében, hanem a vallasi, nyelvi, politikai kisebbségek
védelme, és a kormanytobbséggel szembeni kontroll céljabol vezették be az I&R intéz-
ményét. Mindezek persze nem zarjak ki, hogy a népszavazas mellett sokan e két foga-
lom alkalmazasaval érveljenek. De a modern kozvetlen demokraciat intézményesits
tertileteken nem ez volt a I&R bevezetésének oka, hanem a tényleges és hatékony poli-
tikai képviselet és részvételi lehet6ségek hianya vagy nagyon korlatozott volta.

Amennyiben elfogadjuk, hogy a kozvetlen demokracia a népakarat és valamiféle
homalyos ko6zjo kinyilvanitasara szolgal, akkor Korosényinek kétségkiviil igaza van
abban, hogy ez nem feltétleniil teljesiil. gy az sem igazolhat6, hogy népszavazas utjan
jobb dontéseket hoznank, mint amiket a képviseleti demokracia eredményez. Ha azon-
ban a kozvetlen demokraciaval szemben nincsenek a kozjora és népakaratra vonatkozo
elvarasaink, akkor a kovetkeztetés nem helytallo. Ebben az esetben ugyanis a kozvet-
len demokraciara nem mint valami fels6bbrendd, a képviseletnél jobb, hatékonyabb
megoldasra tekintiink, hanem egy, a képviselet mellett elhelyezkedd, azzal azonos
erejli vagy azt kontrollald, fékez6 intézményként definialjuk, és ebben az esetben nincs
okunk arra, hogy barmilyen elézetes kovetelményt vagy elvarast megfogalmazzunk
vele szemben.” Tlletve, pontosan ugyanolyan elvarasaink lehetnek, mint a képviseleti
demokraciaval szemben. Ebbél pedig az is kovetkezik, hogy noha mindkét esetben
a kozjot szolgald, hatékony, és lehetéség szerint a népakaratnak (vagy a tébbségnek)
megfelel6 dontésekre toreksziink, ezt nem fogjuk tudni sosem teljes egészében elérni.
A képviselet sem csak kizarélag a kozjot szolgalé dontéseket hoz — még ha szandéka
szerint igy is cselekszik.

A ko6zjo vagy jo-jobb dontések melletti érvelés raadasul a Schmitter-Karl-féle
bizonytalansagi faktor szempontjabdl is tarthatatlan (3.1.2. fejezet). Ha ugyanis azt fel-
tételezziik, hogy a demokracia célja a jo dontés meghozatala, akkor pont a demokracia
lényegét, az alternativak versenyét és az e versenybdl ered6 bizonytalansagot zarjuk

93 Nem lehet elégszer hangstlyozni: sem Svajcban, sem az USA-ban nem a ,jobb” déntések miatt
vezették be az I&R-t, hanem a kisebbségek védelme, a partok és oligarchizalddott elitcsoportok
hatalmanak korlatozasa, valamint az allampolgari részvétel lehet6ségének biztositasa érdekében.
Amiképp az altalanos valasztojog bevezetése mellett sem azzal érveltek, hogy jobb dontések sziilet-
nek majd. - kiilondsen, hogy tudomanyos szempontbdl a j6 dontés definialhatatlan.
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ki. Hiszen azt allitjuk, hogy létezik a priori a j6 dontés — és igy az eljarasunk is csak
akkor lesz demokratikus, ha végiil erre az egyetlen j6 dontésre jutottunk.

Arrdl nem is beszélve, hogy a jo vagy jobb dontés tudomanyosan megfoghatatlan,
értelmezhetetlen fogalom: kinek a szempontjabél, milyen idépontban vagy idészakban
nézve, mire nézve, mihez képest jobb, egyaltalan: mi a jé és a nem j6 tudoményosan
értelmezhetd és elemezhet$ ismertetSjegye? Jol dontottek-e a svédek 2003-ban, ami-
kor a teljes politikai-kozéleti-gazdasagi elit ellenére leszavaztak az eurd bevezetését?
Az akkori eurdpai kozvélemény szerint nem jol dontottek. A 2010-es gorog valsag
utan viszont megjelentek az els6 olyan elemzések, amelyek utdlag, a valsag fényében,
elkezdték atértékelni a svéd népszavazast. A jo-rossz dichotomia alkalmazasa kilép
a tudomanyos gondolkodas kereteibdl, és a demokraciardl, képviseletrél, allampolgari
részvételrdl, gazdasagpolitikarol stb. alkotott ideoldgiai nézeteink és értékeink fognak
visszatiitkr6z6dni minden egyes olyan megallapitasban, amelyben jénak vagy rossz-
nak itéliink egy-egy politikai dontést.”*

A szavazasi paradoxon tézise tehat csak annyiban elfogadhatd, amennyiben a koz-
vetlen demokracianak ezt a fels6bbrendtiségét allitjuk, és amennyiben azt gondol-
juk, hogy a jé vagy rossz dontés tudomanyosan definialhat6 és elemezhets. Kényvem
azonban, mivel nem a kozvetlen demokracia mellett (és egyben a képviselet ellen)
sz6lo politikai pamfletként irédott, hanem e sajatos és kevéssé ismert intézmény-
rendszert megismertetni szandékozik, ezeket a hipotéziseket nem osztja, ezért nem is
akarja igazolni.”

6.3. A képviseleti demokracia felszamolasa?

A kozvetlen demokracia kritikajaként gyakran elhangzo érv, hogy kizarja a képvisele-
tet. A valasztott politikusok altali jogalkotas indoklasaul altalaban két, egymassal nem
feltétlenil osszefiiggd érvelést olvashatunk. Az egyik szerint a képviselet 1étrehozasa
alapvet6en nem eljarasi, hanem szubsztantiv sziikségszeriiség, hiszen a képvisel6k
jobb, megfontoltabb, hasznosabb dontéseket hoznak, mint a lakossag egésze (SARTORI

94 A j6 dontés és a kozjo problematikajat targyalja Schumpeter is (2003: 250-268).

95 Mint mar emlitettem, a kozvetlen demokraciat kritizalé politikatudomanyi és alkotmanyjogi mun-
kak abbol az el6feltevésbdl indulnak ki, hogy a képviselet léte megkeriilhetetlen adottsag, mig a koz-
vetlen allampolgari részvétel legfeljebb lehetdség. Ezért nem a képviselet, hanem az esetleges részvé-
tel iranti igény szorul indokolasra. Igy lesz ,magatol értet6ds”, hogy korlatozni kell a népszavazasra
engedhetd témakoroket vagy, hogy biztositani kell a képviselet megalapozott, szakmai dontéseinek
felsébbségét a random, megalapozatlan népakarattal szemben - hogy csak néhanyat idézzek azon
toposzok koziil, melyeket az elmult évtizedben a témaban tartott magyarorszagi konferenciakon és
workshopokon hallottam. Egy-egy, a beszél6 értékitélete szerinti ,rossz” dontés (de mar egy kelle-
metlen emléki lakogytilés is) elégséges indok arra, hogy a népszavazas ellen érveljen. Ugyanakkor
nincs az a gyenge mindségi képviselet, tdjékozatlan, buta képvisels, vagy a képviselet rossz dontései
miatt csédbe ment 4llam, ami a képviselet elve és intézménye ellen ugyanilyen (zsigeri) elutasitast
valtana ki.
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1999). A maésik els6sorban a modern allamok megnévekedett lakossagmérete miatt
tartja megvalosithatatlannak a gorég poliszokbol megismert antik kozvetlendemokra-
cia-modellt (DAHL 1995).

Mindkét megkozelitéshez hasonlit, de 6nalld értelmezést ad Korosényi, amikor
a népszavazas és a képviseleti kormanyzas 6sszeegyeztethet6ségérél beszél. Szerinte
az alapvet6 kérdés az, hogy ez ,az 6sszeegyeztetés normativ szempontbdl kivanatos-e”.
Kovetkeztetése szerint ,a kozvetlen demokracia nem lehet a korményzati rendszer
alapja, hanem legfeljebb a kiegészit6je”, és mint ilyen, a képviseleté lesz az els6dleges
hatalom (KOROSENYI 2009: 56-57). A referendum alkalmazhatésaga akar még parla-
mentaris rendszerekben is lehetséges, mikézben a kezdeményezés alapvetSen ellenté-
tes ezzel — noha e ketté sszekapcsolhatd, kombinalhat6.”® Korosényi — Albert Venn
Dicey”” utan — beemeli elemzésébe a vegyes alkotmény fogalmat: eszerint a népszava-
zas egy alkotmanyos ellensily, és ennyiben a hatalommegosztas részének tekinthetd.

Mint azt az el6z6 pontban mar irtam, a kozvetlen vagy képviseleti demokracia
els6bbrendiiségét nem célom eldonteni, ezért a normativ kérdésekben nem is sziiksé-
ges vitatkoznom Korosényi megallapitasaval. Ismételten csak azt fontos hangstlyoz-
nom, hogy sem Svéjcban, sem az Egyesiilt Allamok tagillamaiban nem a képvise-
let felvaltasa, kizarasa volt a cél az I&R bevezetésekor, hanem pontosan az altala is
emlitett ellensuly kialakitasa. Theodore Roosevelt, az amerikai progressziv mozgalom
vezetbje szerint a kezdeményezés és a referendum ,nem a képviseleti kormanyzas
lerombolasara, hanem korrekcidjara szolgal, amikor az aranytalanna, félrecsuszotta
valik” (FLEHINGER 2003: 79). Ugyancsak a képviseleti kormanyzas korrekcidjat, ellen-
sulyat latja a kozvetlen demokraciaban Woodrow Wilson, aki egy 1912-es beszédében
(Speech at Sioux City, lowa, 1912, idézi FLEHINGER 2003: 127-130.) sajatos hasonlattal
élve egy lakaskulcshoz hasonlitja az intézményrendszert, amely barmikor lehet8séget
ad arra, hogy az allampolgarok birtokba vehessék sajat otthonukat. Vagyis a képviseleti
kormanyzat hatalma ellensulyozhatd, ha a valasztok ennek szitkségét érzik. Magyar
kortarsuk, Braun Robert igy irt a Nyugatban 1926-ban a kozvetlen demokraciarél és
népszavazasrol Ignotusssal folytatott vitajaban: ,Sehol sincs annak szanva, hogy a par-
lamentarizmust helyettesitse, hanem csak hogy azt helyesbitse” (BRAUN 1922).

96 Itt az amerikai és a svajci példak mellett az olasz népszavazast is emliti, ez azonban problematikus,
ugyanis a szakirodalomban népi vétoként emlitett intézmény referendum, nem pedig kezdeménye-
zés. Egészen pontosan a fakultativ vagy popular referendum tipust talaljuk meg Olaszorszagban
(az olasz alkotmanyban a 75.§ szabalyozza a népszavazast), melyet 500 ezer valasztopolgar vagy
5 regionalis tanacs kezdeményezhet egy torvény hatalyon kiviil helyezésérél tartott népszavazas
érdekében. Id6beli korlatja ennek az eldirasnak azonban, ellentétben a svajci és amerikai gyakorlat-
tal, nincsen — vagyis visszamendlegesen barmelyik, és barmikor elfogadott térvény hatalyon kiviil
helyezhetd. Korosényi e két intézmény mellett a plebiszcitumot is vizsgalja — mivel azonban ez az
intézmény megitélésem szerint nem tartozik az I&R korébe, ezért ezt a kérdéskort e pontban sem
targyalom.

97 A brit jogtudds referendumrol sz616 munkassagat részletesen Matt Qvortrup ismerteti konyve maso-
dik fejezetében (QVORTRUP 2005: 44—60).
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A kozvetlen vs. képviseleti demokracia témakorben harom pontra érdemes kitérni.
Elséként megvizsgalom, hogy vajon a kézvetlen demokracia miikodése kizarja, felsza-
molja-e a képviseleti térvényhozast. Masodsorban a képviseleti kormanyzas és a koz-
vetlen demokracia kapcsolatat tekintem at. Végil pedig a kozvetlen demokracia és
a modern partelvi politika egytittélését, osszeilleszthet6ségét targyalom.

6.3.1. A képviselet felszamolasanak tézise

A képviseleti dontéshozatal kizarasa, mint azt a svajci és amerikai torténeti fejlédés
is mutatja, sosem volt az I&R bevezetésének célja. A kozvetlen demokracia a valasztoi
kontroll lehet6ségeként jelent meg a politikai rendszerben. A kezdeményezés és refe-
rendum bevezetését tamogatok érvei mellett azonban a képviselet kizarasanak tézisét
az intézmények mikodése sem tamasztja ala.

Ahogyan az 5. fejezetben részleteztem, a kezdeményezés svajci szabalyozésa min-
den esetben bevonja a képviseletet az eljarasba, az ellenjavaslat intézménye pedig arra
is lehetdséget ad, hogy allaspontja a szavazdlapon is megjelenjen. Az amerikai tagal-
lamok esetében azt latjuk, hogy a képviseletnek itt csak a kozvetett kezdeményezé-
sek (IDA, IDS) esetében van lehetésége részt venni a folyamatban. A kozvetlen kezde-
ményezéseknél (DA, DS) eljarasi szempontbol nem, csak a népszavazasi kampanyban
tudnak a valasztott képvisel6k allast foglalni. A napirend-kezdeményezés kifejezetten
a térvényhozoknak szol — mindenfajta népszavazasi kovetkezmény nélkil. A referen-
dum intézménye pedig 6nmagéért beszél — hiszen itt, legyen sz6 akar a kotelez, akar
a fakultativ referendumrol, kifejezetten a képviseleti uton meghozott dontés lesz a nép-
szavazas targya (1. abra). Egyedul tehat az amerikai kozvetlen kezdeményezések zarjak
ki a képviseletet — de ekkor sem altalanos érvénnyel, hanem az adott kérdés kapcsan,
s itt is csak a konkrét eljarasbol. A népszavazasi kampanyban vald részvétel ugyanis
lehet8séget teremt arra, hogy a torvényhozas tagjai és a kormanyzo, vagyis a képvise-
leti demokracia szerepl6i megismertethessék allaspontjukat, befolyasoljak a valasztokat
dontésiik kialakitasaban. Ugyanakkor sem a DA, sem a DS nem teremt(het) arra lehet6-
séget, hogy egyszer s mindenkorra felszamoljak a képviseleti demokracia intézményeit.
A két struktira egyiitt, egymas mellett, egymas ellenstulyaként mikodik.

Korosényi (2005, 2009) a hatalommegosztas részeként definialta a kozvetlen demok-
raciat. Ezt a meghatarozast érdemes tovabb pontositani: a kozvetlen demokracia a tor-
vényhoz6i hatalom megosztasa a valasztott képviseleti szervek és az allampolgarok
kozossége kozott. Ez a hatalommegosztas részben automatikus — akkor, ha az alkot-
many el6irja adott targykor(ok)ben a kételez6 népszavazast. Masrészt viszont feltéte-
les és fakultativ hatalommegosztasrél beszélhetiink. A kételezd targyakat leszamitva
ugyanis csak akkor keriil sor népszavazasra, ha azt az allampolgarok kezdeményezik.
Ez pedig az I&R 1ényegi pontja: a kozvetlen demokracia legfontosabb, kiemelked? saja-
tossaga ugyanis nem a konkrét népszavazas, vagyis az allampolgarok kozvetlen rész-
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1. ABRA. Az I&R MUKODESE

e kozvetlen részvételre nem a képviseleti aktorok joindulata vagy politikai szandékai
kovetkeztében, hanem a valasztok sajat akaratabol keriil sor (SCHILLER 2005, 80—84).

A hatalommegosztas-definicié pontositasa ugyanakkor azért is sziikségszerd, mert
ennek segitségével valaszt adhatunk a képviseleti kormanyzas és a kozvetlen demok-
racia osszeegyeztethetéségének kérdésére is.

6.3.2. Kozvetlen demokracia és képviseleti kormanyzas

A képviseleti jogalkotas kizarasanak hipotézisét az I&R intézményrendszerének jel-
lemzéi és gyakorlata, eljarasi szabalyai egyértelmien cafoljak. Ugyanakkor meg kell
vizsgalnunk azt is, vajon a képviseleti kormanyzast milyen modon korlatozza vagy
éppen zarja ki a kozvetlen demokracia. Ez a vita a svéjci szakirodalomban érdem-
ben sosem meriilt fel. Az amerikai politikatudomanyi és alkotmanyjogi munkakban
rendre visszatér$ elem azonban a képviseleti kormanyzas (republican form of govern-
ment) és a kozvetlen demokracia 6sszeegyeztethet6ségének, valamint az I&R esetleges
alkotmanyellenességének kérdése.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotmanya IV. cikkének 4. bekezdése kimondja,
hogy az USA garantalja az Unié minden allaméanak a kormanyzas képviseleti forma-
jat: ,The United States shall guarantee to every State in this Union a Republican Form
of Government.” Ez a hires garancialis klauzula (Guarantee Clause), amelynek alapjan
1912-ben az Amerikai Egyesiilt Allamok Legfels6 Birosaga (Supreme Court) precedens-
értékd dontést hozott az I&R esetleges alkotmanyellenességének targyaban.
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A Supreme Court egy oregoni iniciativa kapcsan hozta meg itéletét (Pacific Sta-
tes Telephone & Telegraph Co. v. Oregon, 223 U.S. 118),” amelyben kimondta, hogy
a garancialis klauzula megitélése jogilag nem elbiralhato, vagyis az un. politikai kér-
dés doktrindja elve érvényesiil. Ez tehat azt jelenti, hogy a kozvetlen demokratikus
dontéshozatal alkotmanyossaga vagy alkotményellenessége nem vizsgalhaté a képvi-
seleti kormanyzast biztosit6 klauzula alapjan (WiLLiams 2008: 980).

A tavkozlési cég azért fordult a birdsdghoz, mert Oregon allamban kezdeményezés
utjan extraadot vettetek ki ra. A cég azonban megtagadta az add befizetését arra hivat-
kozva, hogy a kezdeményezés utjan elfogadott térvény alkotméanyellenes, hiszen a kez-
deményezés intézménye ellentétes az Alkotmanyban garantalt képviseleti korméanyzas-
sal. Igy az alkotmanyellenes médon kivetett adé befizetésére a tarsasag nem kotelezhets.
Oregon allam Legfelsé Birdsaga elutasitotta a cég allaspontjat, négy alapvetd indoklasi
pont alapjan. Elészor is rogzitette, hogy a szovetségi alkotmany nem hatarozza meg
a képviseleti kormanyzas fogalmat. Ezért a birdsag sajat értelmezésében tigy hataro-
zott, hogy ez a klauzula azt jelenti, minden allamban kell, hogy legyenek az allampol-
garok altal valasztott képviselék. Masodsorban, a birésag megallapitotta, hogy az I&R
rendszere nem torolte el vagy semmisitette meg a képviseleti kormanyzas intézményeit,
hiszen a harom hatalmi ag (térvényhozas, végrehajtas, igazsagszolgaltatas) tovabbra is
miikodik. Es e pozicidkat tovabbra is valasztasok ttjan, tehat a képviseleti logika alapjan
toltik be tisztségviseléik. Harmadsorban, az allam I&R bevezetését tartalmazé alkot-
manykiegészitése, amely az allampolgarok szamara biztositja a torvényhozé hatalom
kozvetlen gyakorlasat, sem a térvényhozo, sem a végrehajt6 hatalmi agat nem korlatozza
sajat hatalmanak gyakorlasaban. Végil pedig az itélet azt hangstlyozza, hogy az allam-
polgari jogalkotassal meghozott térvények ugyantugy meg kell, hogy feleljenek az alkot-
manyos elbirasoknak. Raadasul az igy elfogadott jogszabalyok késébbi modositasara
vagy eltorlésére a valasztott torvényhozasnak lehet8sége van (WIiLL1AMS 2008: 987-988).

E ponton az oregoni dontéssel némiképp vitatkozva, két megjegyzést szitkséges
tenni a képviselet kizarasaval kapcsolatosan. Noha Williams hangstlyozza, hogy
a garancialis klauzula nem biztositja automatikusan a térvényhozassal szemben
a végrehajté hatalom vétdjogat, ez az elnok és a Kongresszus kozjogi kapcsolataban
létez6 jogintézmény a legtobb tagallamban is alkotmanyos megoldas. Ugyanakkor
ez a vétojog nem érvényesiilhet a kozvetlen jogalkotas esetében. Vagyis a képvise-
leti kormanyzast alkalmilag igenis korlatozza a kozvetlen demokracia, még ha nem is
semmisiti meg teljesen (WIiLL1AMS 2008: 987-992). Masodsorban, a birésagnak abban
igaza van, hogy a kozvetlen tton elfogadott torvényeket a képviseleti torvényhozas
természetesen modositani tudja. Am az alkotméanyozas népszavazashoz kétése a tor-
vényhoz6 hatalom korlatozasat jelenti, még akkor is, ha ez a korlatozas szintén nem
altalanos érvényd, hanem egy kifejezett témakorre vonatkozik.

98 Az itélet teljes szovegét lasd: http://supreme.justia.com/us/223/118/case.html (utolsé megtekintés:
2017. mdjus 5.).
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A Supreme Court ett6l részben eltéré érvelést alkalmazott: értelmezése szerint
a garancialis klauzula az allamok kormanyzati rendszerének egészére vonatkozik.
Onmagaban tehat csakis a térvényhozo hatalmi 4g jellemzéit, az egyes jogalko-
tasi eljarasokat nem lehet e klauzula alapjan vizsgalni. A képviseleti kormanyzasra
vonatkozé alkotmanyos elirasnak e széles értelmezése alapjan pedig a birdsag arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy ennek alapjan nem csupan az extraadot kivetd torvény,
de az I&R bevezetése 6ta elfogadott 6sszes jogszabalyt alkotmanyellenes lenne. Hiszen
a Pacific allaspontja szerint, ha az I&R sérti a garancialis klauzulat, az azt jelenti, hogy
a harom hatalmi ag lényegében megsemmisiilt Oregonban. Az ugyanis nem lehetsé-
ges, hogy egy adott allamban egyszerre legyen egy képviseleti és egy nem képviseleti
jellegli kormanyzas (WILLIAMS 2008: 993-994).

A birdsag értelmezése szerint a Pacific keresete tulajdonképpen nem is az adét, hanem
Oregon allamisagat vonta kétségbe. Az allamok elismerése azonban a Kongresszus
hataskorébe tartozik, vagyis ennek eldontése kiviil esik az igazsagszolgaltatas hatasko-
rén (WILLIAMS 2008: 999). A szovetségi alkotmany IV. cikkelyének 3. bekezdése ugyanis
a Kongresszust hatalmazza fel az allamok elismerésének jogaval, és egyben szabalyozza
ennek részleteit. A Kongresszus pedig, ellentétben a birésagokkal, politikai dontéseket
hoz. A Pacific keresete tehat jogilag nem eldonthet6, valéjaban politikai kérdés.

A Pacific v. Oregon-iigyben hozott dontését a birésag azdta sem vizsgalta felil.
Noha alkotmanyjogéaszok rendre vitatjak, s probaljak a garancialis klauzula alapjan
igazolni a kozvetlen demokracia alkotmanyossagat vagy éppen alkotményellenessé-
gét. Ha megnézziik az Egyesiilt Allamok I&R-térképét (2. dbra), akkor azt latjuk, hogy
a tagallamok felében a képviseleti kormanyzas egyiitt él a kozvetlen demokraciaval.
Ahol pedig az allampolgarok nem élhetnek a kozvetlen jogalkotas intézményeivel, ott
rendre maga a képviselet elvén létrej6tt torvényhozé hatalom kezdeményez népsza-

B iniciativa & referendum
referendum
B csak alkotmanyozé iniciativa

B csak legislative referendum

O kezdeményezések
csak paratlan években

2. ABRA. AZ |&R AZ EGYESULT ALLAMOKBAN
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vazasokat az altala elfogadott jogszabalyok tarsadalmi megerdsitése érdekében (5.3.
rész). Ebb6l a szempontbdl rendkiviil sajatos helyzetet eredményezne, ha a Supreme
Court felulvizsgalna allaspontjat. Egyrészt, mert a tagallamok elismerésének hatas-
kore a Kongresszust illeti, vagyis a birdsag igy a Kongresszus hataskorét venné at, ami
belathatatlan alkotmanyos konfliktushoz vezetne. Masrészt pedig, a tagallamok fele
lényegében elveszithetné allamisagat, ami nemcsak a szovetségi intézmények miiko-
dését, de az Amerikai Egyesiilt Allamok egészének allamisagat veszélyeztethetné.

A képviseleti kormanyzas és a kozvetlen demokracia OsszeegyeztethetGségét,
illetve a képviseletnek a kozvetlen demokracia altal valo kizarasanak kérdését egy
masik nézépontbol is targyalhatjuk. Ha elfogadjuk, hogy a kormanyzati és térvény-
hozéi hatalom egymastol részben vagy egészben elkiiloniil6 hatalmi agnak tekintend6
(ahogy ez egyébként a garancialis klauzulabdl is kovetkezik, amint azt a Pacific-itélet
is kimondta), akkor azt mondhatjuk, hogy az I&R csak ez utdbbit korlatozza — 4m
a kormanyzatra nem vonatkozik.”

Akar az alkotmanyjog, akar a politikai intézmények gyakorlati mikodése fel6l néz-
ziik e kérdést, egyértelmt, hogy noha a kozvetlen demokracia mindenképpen korlatja
lesz a képviseleti kormanyzasnak (legyen az egyébként parlamentaris vagy elnoki jel-
leg®i kormanyzati rendszer), azt semmiképp sem sziinteti meg, hiszen célja nem a kor-
manyzati, hanem a térvényhozoi hatalom gyakorlasa. Az tehat, hogy a torvényhozas
hatalma kizarélag a képviseletet illeti-e vagy pedig ez a hatalom megosztott képviselet
és allampolgarok kozott, a (képviseleti) kormanyzat 1étét nem befolyasolja.

6.3.3. Kozvetlen demokracia és a partok szerepe

Azzal egyitt is, hogy a képviselet kizarasnak tézise cafolhato, végiil fontos kitérni
a partoknak a kozvetlen demokratikus dontéshozatalban vald szerepiikre, részvételi
lehetéségeikre is. Mint azt a 4.2. részben mar ismertettem, Sartori (1999) és Korosényi
(2005, 2009) is alapvetéen kozvetités nélkiili demokracianak tartja ezen intézménye-
ket. Ervelésiik szerint ugyanis kozvetlen interaktivitast nem igényelnek. (Sartori az
elszigetelt, maganyosan, szamitogépe el6tt 6, egyik kérdésre a masik utan szavazd
allampolgar képét vizionalta.)

A gyakorlat alapjan azonban azt latjuk, hogy a kozvetlen demokracia nem kozve-
tités nélkiili demokracia — nemcsak a képviseleti szerveket nem szadmolja fel, de a par-
tok 1étét sem veszélyezteti. Olyannyira nem, hogy Svéjcban szdvetségi szintjén 37%-os
aranyban a partok a leggyakoribb népszavazas-kezdeményezék (GUIDEBOOK 2005: 164).
S6t, Kriesi kutatasai azt igazoljak, hogy jellemzdéen a kormanyzati allasponttal szavaz-
nak inkabb egyiitt a valasztok, vagyis a politikai partok befolyasa a kampanyban és

99 Jogos ellenvetés lehet e ponton a visszahivas intézménye. Ez az USA-ban elég gyakori megoldas
azonban szintén nem a végrehajt6 hatalmat veszi at a korméanyzotél és adja mindorokké a lakossag
kezébe, hanem a valasztok altal hivatalba juttatott személyek id6 el6tti hivataltol valéo megfosztasat
jelenti. A kormanyzdk visszahivasanak lehetdsége ennyiben tulajdonképpen megfelel a parlamen-
taris demokraciakban szokasos bizalmatlansagi inditvanynak.

6. KOZVETLEN DEMOKRACIA: KRITIKAK ES VALASZOK 135



a népszavazason mindvégig érvényesiil (KRIESI 2009: 93-95). Végiil, mint lattuk, Svajc-
ban kifejezetten a partok kozotti harc legfontosabb eszkozeként jelenik meg a kezdemé-
nyezés és a referendum intézménye, és mindmaig elsésorban a partok eszkozéiil szolgal.

Budge (2001) négy, a partokat gyengit6, gyakori érvet sorol fel. Eszerint a kozvetlen
demokracia korlatozza a partok politikai napirendet meghatarozé szerepét. Ez termé-
szetesen vitathatatlan, de ez a korlatozis nemcsak a kozvetlen demokraciara, hanem
minden mas tarsadalmi jelenségre, intézményre, szervezetre igaz. Egy-egy 4j tarsa-
dalmi torésvonal, mozgalom, de akar gazdasagi érdekszervezetek is hasonlé befolyast
tudnak gyakorolni a politikai napirendre, mint a partok. Ugyancsak a partokat gyen-
git6 hatas lehet, hogy a kezdeményezések/referendumok mogott allo tarsadalmi moz-
galmak jellemz6en radikalisabbak, Budge szavaival élve ,extrémebbek”, igy a komp-
romisszumra torekvé végsé dontésnek kicsi a valdszintisége.

Harmadsorban, a partok allasfoglalasa egyes népszavazasi kérdésekben nem feltét-
lentil fog egybeesni szavazoik véleményével, ami a partkotédéseket gyengitheti. Végiil,
altalaban is a partok gyengit6 hatasnak tekinthet6, hogy a kozfigyelem az I&R-t alkal-
mazé szervezetekre iranyul inkabb — legyenek azok akar tarsadalmi mozgalmak, akar
gazdasagi érdekszervezetek (BUDGE 2001: 68-78). Ez a mar meglévd, relevans partok
szamara minden bizonnyal 1étez6 veszély — am egy-egy kezdeményezés vagy refe-
altalaban kis partok nyilvanossaghoz, ismertséghez juthatnak (hasonléan a Svajcnal
emlitett referendumvallalkozé politikustipushoz).

Nem vitas, hogy a kozvetlen demokracia erételjesebb kontrollt képez a valasz-
tott képviselet és a partok felett, hiszen allandé visszacsatolasi lehetéséget biztosit
az allampolgarok szamara (BUDGE 1996: 38—43, 60—62). Azonban a partok részvételét
a kampanyban, s6t az I&R partok altali alkalmazasat sem Svajcban, sem az USA-ban
nem korlatozzak jogszabalyok. Esetleges tavolmaradasuk tehat nem valamiféle ,karos,
kizar6” hatas, hanem sajat dontésitk eredménye. Részvételitk ugyanakkor még erésit-
heti is befolyasukat és tamogatottsagukat, és egyfajta ,iranyttiként” is szolgalhatnak
(és szolgalnak is) a valasztok szamara.

A partokat esetlegesen gyengité vagy kizar6 hatasrol tehat lényegében ugyanarra
a kovetkeztetésre juthatunk, mint a képviseleti kormanyzas és a képviseleti torvényhozas
esetében. A kozvetlen demokracia valoban korlatozza a partok politikaformalé szerepét.
De rogton fontos hozzatenniink, hogy a partok soha nem is birtak kizdrélagos politikafor-
malé szerepkorrel. Tarsadalmi mozgalmak, érdekszervezetek, a nyilvanossag, a sajto, és
események sokasagai mindig is egyfajta korlatozo tényezéként voltak jelen, még a tomeg-
partok megjelenésének idészakaban és a modern partelvii demokraciak korszakéaban is.

Napjainkban pedig, az internet altal megnyilt vilag, a rendkiviili mértékben felgyor-
sult hirkozlés, az Un. citizen journalism, a blogszféra és a kozosségi oldalak névekvé befo-
lyasa a kozéletre és politikai folyamatokra legalabb olyan befolyassal és korlatozéassal
lehet a partokra, mint a kezdeményezés és/vagy a referendum. Amig azonban a képvi-
seleti intézmények valasztasok dtjan miikodnek, a partok aligha veszitik el befolyasukat
és elsGdleges szerepiiket a politikaformalasban.
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7. NEPSZAVAZASOK AZ EUROPAI INTEGRACIOROL

»~Minden politikai palya bukassal végzddik.”
Davip CAMERON'"

Az eurdpai integracio els6 bévitésétdl, 1972-t6] kezdédéen kezdve rendre népszavaza-
sokon mérettetett meg — és ezek a népszavazasok még akkor is, ha alkalmanként le is
blokkoltak, vagy lassitottak az egységfolyamatot, 6sszességében az integracié melletti
elkotelezettségrél taniskodtak. Az Alkotmanyszerzédés viszonylagos kudarcat lesza-
mitva ugyanis a tagallamokban megismételt tagallami népszavazasok rendre az Unid
mellett foglaltak allast.

Az integracids népszavazasok az egységfolyamat torténeti perspektivija mellett az
Unié ,kozvetlen demokratizacidja® szempontjabdl is érdekesek lehetnek. Még akkor
is, ha egy feltételezett sszunids népszavazas nem feleltetheté meg teljes egészében az
azonos témaban néhany tagallamban megtartott népszavazasoknak, a valasztok és
a politikai elit magtartasanak, véleményformalasanak vizsgalatara az eddigi népsza-
vazasok kivalo lehetGséget biztositanak. Az els6, 1972-es franciaorszagi népszavazastol
maig 29 orszagban 61 népszavazast tartottak — ezzel az eurdpai integracio tehat a leg-
tobbszor és legtobb helyen népszavazasra bocsatott kérdéskor.

Az alapité atyak az eurdpai egységet az allampolgarokért (for the people), de
alapvetGen az allampolgarok kozvetlen részvétele (by the people) nélkiil tervezték és
kezdték kiépiteni. Ez persze nem jelentette azt, ahogy a 2. fejezet elején idézett Schu-
man-gondolat is mutatja, hogy a tarsadalmi részvételt teljes egészében kizartak volna
- de a rovid- és kozéptavu elképzelésekben nem szerepelt.

7.1. Integracids népszavazasok: irodalmi attekintés

Az eurdpai integracios népszavazasokrol szol6 szakirodalmi forrasokat — a kozvetlen
demokracia bibliografidjahoz némiképp hasonléan — a vizsgalt téma alapjan érdemes
tagolni. A legtobb munka egy-egy népszavazas vagy egy-egy orszag népszavazasi
sajatossagait elemzi. Ezek tekinthet6k orszag- és esettanulméanyoknak annyiban, hogy
az egyes népszavazasokat, a tobbivel vald 6sszehasonlitas nélkiil magukban vizsgal-
jak. Joval kevesebb tanulmany sziiletett az integraciés népszavazasok dsszehasonlitd
elemzése, altalanos(abb) kovetkeztetések levonasa céljabél. Am amik megsziilettek,

100 gy kommentélta a BREXIT-népszavazast kezdeményezd, dmbar a maradds melletti kampanyt
tamogatd brit miniszterelnok az elsé részeredményeket. FORSTER, Katie: David Cameron’s first
words when he realised he had lost EU referendum. The Independent, 2 July 2016, http:/www.
independent.co.uk/news/uk/home-news/david-cameron-first-words-lost-eu-referendum-brexit-ant-
hony-seldon-all-political-lives-end-failure-a7115276.html (utolsé megtekintés: 2017. janudr 14.).
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azok alapvet6en a behaviorista elmélet alapjan irddtak, és elsésorban a szavazdi maga-
tartast vizsgaltak. Végiil meg kell emliteni azokat a munkakat, amelyek egy-egy nép-
szavazas vagy népszavazas-sorozat és az integracio kapcsolatat vizsgaljak, elemzik.
Ezek dont6en arra fokuszalnak, hogy az integracio torténeti forduldopontjain milyen
szerepet jatszottak, a tovabbi fejlédésre, valamint az egyes tagallamok belpolitikajara
miképp hatottak a tagallamokban lezajlott népszavazasok.

A népszavazasok szamabol eredéen az orszagtanulmanyok korében a legtobb
munka Dénia és [rorszag elemzésérsl szol. E két orszag népszavazasainak tanulmanyo-
zasa raadasul arra is lehetéséget biztosit, hogy a valasztok preferencidainak valtozasat,
az elitstratégiakat, a kampanyokat is vizsgalni lehessen. Ugyanis mindkét orszagban
volt mar példa arra, hogy egy-egy sikertelen népszavazast egy évvel késébb megis-
mételtek (Danidban a Maastrichti, Irorszégban a Nizzai és a Lisszaboni Szerz6désrol
tartott referendumokat kellett kétszer is megtartani). Azon orszagok esetében, ahol
csupan egy-egy népszavazasra kerdl sor, ott altalaban a népszavazasok politikai kor-
nyezetét, a kampanyt elemzik, illetve a szavazoi magatartast elemzé kovetkeztetések
levonésa érdekében az orszagban lezajlott egyéb népszavazasokhoz vagy EP-valaszta-
sokhoz viszonyitjak a népszavazasi eredményt. E korbe sorolhatok tobbek kozott Palle
Svensson (1996, 2016), Andrew Glencross (2007, 2009), Marcel Lubbers (2008) munkai.

Sajatos modon, mikozben ez a nagy, sok orszagra kiterjeds, példa nélkiili minta
szinte kinalja magat az Osszehasonlito elemzésre, mindezidaig csupan két nagy
monografia sziiletett e targyban: Simon Hug uttéré6 munkajaban (Voices of Europe.
Citizens, Referendums and European Integration, 2002) az integraciés népszavazasok
valasztoi magatartasat és szakpolitikai hatasait elemzi. Az egyes népszavazasokat
azok jogszabalyi jellegzetességei (kotelezd, tigydontd stb.) és témakorei (csatlakozas,
szerzb6dési ratifikacio, egyéb) alapjan kiilon csoportokra bontja és jatékelméleti modellt
ad a késébbi népszavazasok eredményének elbrejelzésére. Ugyancsak dsszehasonlitd
elemzéseket kozol Sara Binzer Hobolt, aki az integraciés népszavazasokat dontéen
a valasztoi viselkedés és az elitstratégiak, valamint a népszavazasi kampanyok dina-
mikaja fel8l kozeliti (Europe in Question: Referendums on European Integration, 2009.)
E koteteken tal érdemes még megemliteni Andreas Auer (1997), valamint Lars P. Feld
és Gebhard Kirchgassner (2003) tanulmanyat.

Noha az 1972-es csatlakozasi népszavazasok mar erre lehetdséget adtak volna, az
ugyanazon témakorben lezajlott referendumok vizsgalata és hatasa az integraciéra
tudomanyi szakirodalomban. Ezt kévet6en az 1995-6s b6vitést megel6z6, majd a 2004-
es b6vitést megel6z6 2003-as népszavazasok adtak lehetéséget az 6sszehasonlito-osz-
szegz6 bemutatasra. A csatlakozasi népszavazasok elemzését az Aleks Szczerbiak és
Paul Taggart szerkesztette kotet (2009) ismerteti. Az Alkotményszerzdés ratifikacio-
janak népszavazasi kudarca (2005) az egyes népszavazasok belpolitikai koriillményeit
vizsgald elemzések mellett mar az EU és a demokracia, valamint a kozosségi intéz-
ményrendszer miikodésének és a kozvetlen demokratikus dontéshozatali formaknak
az Osszeegyeztethet6ségét, az allampolgari legitimacié megerdsitésének lehet6ségeit,
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valamint az EU jov6jének kérdését targyald munkak is megjelentek. Ebbél a szem-
pontbol az Alkotmanyszerz6désrél szolo népszavazasok utdhatasa az Eurdpa-tanul-
manyok és a politikatudomany tertiletén joval jelent6sebb, mint barmelyik korabbi
népszavazas-sorozaté.

7.2. Unioés népszavazasok (1972-2016)

Noha az eurdpai egységfolyamat népszavazas utjan valéo megerdsitése mar a kezdetek-
tél felmertiilt, az els6 bévitésig az allampolgarok teljes kizarasaval zajlott az integracio.
S amilyen egyediilallé jellemz8kkel bir az integracid, olyan sajatos volt az els6 nép-
szavazasa is: sem el6tte, sem azdota nem volt lehetdségiik tagallami allampolgaroknak
mas orszagok csatlakozasarol kozvetleniil donteni.

A népszavazasok felsorolasa (11. tablazat) és értékelése elé kivankozik néhany
Osszegz6 megjegyzés. A legtobb népszavazas az integraci6 bévitési folyamatait kisérte
- ezek mellett még a ratifikacios referendumok szama jelent6s. A népszavazasok joga-
lapjukat tekintve kozel felerészben plebiszcitumok (26 a 61-b6l, 42,62%), szintén kozel
felerészben kotelezé népszavazasok (25, 40,98%) voltak. Ez a megoszlas, tekintettel arra,
hogy az uniés tagallamok kozott kisebbségben vannak a kételez6 referendumot ismerd
orszagok, azt is mutatja, hogy a politikai elit bizonyos megfontolasok alapjan fontos-
nak tartotta az allampolgarok részvételét (e plebiszcitumok déntéen a csatlakozasrol,
kisebb részben szerzédések ratifikaciojardl szoltak).

A 28 érintett orszagbdl 3 nem unids tagallam (Liechtenstein, Norvégia és Svéjc),
azonban az Osszes népszavazasnak a negyedét ezekben az orszagokban tartottak.
A tagallamok kéziil a legszorgalmasabb népszavazék Dania és Irorszag — az dsszes
népszavazas kozel 30, a tagallamokban tartott népszavazasoknak pedig kozel 40%-at e
két orszag rendezte. Az integraci6 okan tartottak népszavazast a kozvetlen demokrati-
kus dontéshozatalt nemzetallami szinten egyaltalan nem alkalmazé Nagy-Britannia-
ban is. Igy mara csak Németorszag és Belgium nem biztositott lehet6séget a polgarai-
nak, hogy orszagos népszavazason donthessenek az eurdpai integracio, és abban sajat
orszaguk sorsarol.

A legtobb népszavazast (24, 39,34%) az EK-hoz, illetve az EU-hoz valé csatlakozasrol
vagy tagsagrol tartottak. 17 tagallamban a valasztépolgarok mondtak ki a végsé szot
orszaguk eurdpai integracidjardl. Ugyancsak népszavazasi megerésités utjan keriilt
sor a kozosségbdl valo kilépés eddig egyetlen megvaldsult esetére — Gronland 1982-es
népszavazasi dontése értelmében 1985. januar 1-t6l tavozott az EK-bol, és ugyancsak
népszavazas elézte meg a britek kilépési folyamatanak elinditasat. A masodik leggya-
koribb témakérnek a szerz6dési ratifikaciok tekinthet6k: ez a népszavazasok 26,6%-at
jelenti (16 népszavazas). Itt mar kevesebb, mindosszesen 8 tagallam érintett, és ezeknek
nagyon nagy tobbségét a dan és ir népszavazasok teszik ki.

101 Ez a jov6re nézve mar nem érvényes, ugyanis a francia alkotmany moédositasa alapjan az Gjabb
bévitésekrol szolo csatlakozasi szerz6déseket — bizonyos kivételekkel — kotelez6 lesz népszavazasra
bocsatani (88—4. cikk).
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7.3. Az eurdpai integracios népszavazasok sajatossagai

Az egyes eurdpai integracios népszavazasokat csoportosithatjuk témajuk, illetve az
adott tagallamok jogszabalyai alapjan. Az érdemi elemzéshez 6nmagaban azonban e
két kategoria egyike sem elégséges, ezért a kovetkeztetések és tanulsagok levonasahoz
mindkét tényez6t egyiittesen érdemes figyelembe venniink — kiemelten hangsulyozva
a népszavazasok jogszabalyi hatterét. Ez ugyanis — mint azt latni fogjuk — jelentds
hatassal lehet az egyes népszavazasok kimenetelére. hiszen az allampolgari maga-
tartast meghatarozza, hogy milyen gyakran élhet a népszavazas altal biztositott koz-
vetlen dontéshozatal lehet6ségével. Az alabbiakban e két témakor szerint elemzem az
eurépai integraciordl tartott népszavazasokat. Ellentétben Hug (2002) megkozelitésé-
vel, az egyes orszagok szabalyozasait nem fogom automatikusan és részletesen ismer-
tetni, csak ott és akkor, amikor ennek kiilonos jelentésége van.

7.3.1. A népszavazasok jogi hattere

Az eurdpai integraciordl tartott népszavazasokat a legegyszertibben az érintett orsza-
gok szabalyozasa és ebbdl kovetkezd gyakorlata alapjan csoportosithatjuk. Hug ebbél
a szempontbdl négy csoportot kiilonboztet meg (2002: 24-25):

1. az alkotmany alapjan kotelez6 népszavazasok;

2. nem kotelezd népszavazasok (ide sorolja az olasz abrogativ népszavazast);

3. nem kotelez6, ellenzéki kezdeményezés(i népszavazasok;

4. klasszikus kormanyzati plebiszcitumok.

Ugyancsak elvalasztja az igydont6 és nem iigydontd népszavazasokat (HUG 2002: 44).
De mint azt latni fogjuk, ez a jogszabalyi kovetelmény 6sszekapcsolodik a népsza-
vazéasok referendum/plebiszcitum jellegével, igy ezt kiilon csoportalkot6 tényez8ként
nem feltétleniil szitkséges figyelembe venni. Az I&R intézményeinek szabalyozasabol
kiindulva elmondhatd, hogy az érintett orszagokban — Svajc kivételével - nincs, vagy
csak rendkivill korlatozott kérben van méd iniciativa alkalmazasara. Az integracio
kérdéskore azonban e korlatokon kiviil helyezkedik el. Marad tehat a referendum és
a plebiszcitum lehetésége, ennek alapjan pedig 3 csoportot alkothatunk:

1. referendumok;

2. plebiszcitumok jogszabalyi felhatalmazas alapjan;

3. plebiszcitumok politikai déntés alapjan.

Az 5. fejezetben alkalmazott referendumfogalom alapjan azt latjuk, hogy kilenc
orszagban (Ausztria, Csehorszag, Dania, Esztorszég, irorszég, Lettorszag, Litvania,
Magyarorszag, Svajc) tartottak jogszabalyi kotelezettség miatt — kivétel nélkil igy-
dont6 — népszavazasokat az eurdpai integracio kérdésérél. E kilenc orszagbdl ugyan-
akkor csak harom az (Dénia, irorszég és Svajc), amelyik tobb alkalommal, mondhatni
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rendszeresen referendum utjan hoz dontést az egységfolyamat kérdéseiben. A tobbi
orszagban kizarélag a csatlakozasrol dontéttek kozvetlenil a valasztok.

Fontos hangstlyoznunk azonban, hogy tébb orszagban is, igy Csehorszagban, Lit-
vaniaban és Magyarorszagon specialis, kifejezetten erre az alkalomra hozott torvé-
nyek vagy alkotmanymodositasok teremtették meg a kotelezé referendum lehetségét.
Ez pedig magyarazza azt is, hogy mas unios témakorokben a késébbiekben miért nem
keriilt sor népszavazasra. A képviseleti szervek nem altalaban igénylik a valasztok uto-
lagos legitimacidjanak megszerzését, hanem kifejezetten ezt a témat tartottak olyan
fontosnak és kiemeltnek orszaguk életében, hogy valasztoikra biztak a — szamos eset-
ben egyébként nagy valdszintséggel elére lathato — dontést. Ez fontos elem, amelyet
a késébbiekben figyelembe kell venniink.

A mésodik csoportba azok az orszagok tartoznak, ahol az alkotmanyos szabalyozas
a kormanyzat vagy a parlament kizardlagos és alkalmi dontésén mulik, hogy egy adott
kérdésben lesz-e népszavazas vagy sem. Itt némi atfedést latunk az el6z6 csoporttal,
mert ahol létezik a referendum intézménye, ott a plebiszcitum is elérhet6. A referen-
dummal nem rendelkez6 orszagok koziil ide tartozik az érintett allamok nagy tobbsé-
ge. Ezek a népszavazasok rendszerint nem tigydont6k. Kivétel példaul Franciaorszag
esete, ahol a dontésnek, amennyiben ellentétes a képviseleti testiilet hatarozataval,
halaszté hatalya van, vagy eleve igydontének minésiil. De ugyancsak iigydonté volt
a lengyel parlamenti plebiszcitum is, amelyet az orszag uniés csatlakozasarol tartot-
tak.

A harmadik csoportba azok az orszagok tartoznak, ahol a politikai akaratnyilva-
nitasra kozvetlen allampolgari Gton sem az I&R, sem a jogszabalyban meghatarozott
plebiszcitumformak segitségével nincs lehetség. Ide tartozik Belgium, Ciprus, Hollan-
dia, Luxembourg, Nagy-Britannia és Németorszag. Mint azt a tablazatbol tudjuk, ezen
orszagok koziil négyben mar tartottak — alkalmi szabalyozas alapjan - integracios
népszavazast. Azonban egy egységes unids kozvetlendemokracia-szabalyozas kiala-
kitasa szempontjabol ezen orszagok tekinthet8k a legproblematikusabbnak. Hiszen ha
sajat politikai rendszertikben sem alkalmazott az I&R intézményrendszere, aligha lesz
politikai tAmogatottsaga annak, hogy az Unid szintjén altalanos dontéshozatali for-
mava valjon.

A népszavazasokat megvizsgalva azt latjuk, hogy az 6sszesnek tobb mint fele (31)
kotelez6 vagy fakultativ referendum volt (ez utébbira Svajcban keriilt sor, 6t alkalom-
mal és egyszer Hollandidban). A kételez6 népszavazasok vagy a csatlakozasrol vagy
az integracié mélyitését szolgalod szerzédések ratifikaciojarol szoltak. A csatlakozasi
népszavazasokat Dania és Irorszag kivételével egyik referendumos orszagban sem

102 A mar emlitett kilenc orszagon kiviil ide sorolhat6é Bulgaria, Franciaorszag, Finnorszag, Gérogor-
szag, Lengyelorszag, Malta, Norvégia, Olaszorszag, Portugalia, Roménia, Spanyolorszag, Svédor-
szag, Szlovakia és Szlovénia. Liechtenstein megitélése viszonylagos: az I&R teljes egészében funk-
cional a hercegségben, azonban az eurdpai egységfolyamattal kapcsolatos mindkét népszavazas
plebiszcitum volt, ezért kapta besorolasat ebbe a csoportba.
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B Kezdeményezés
= Plebiszcitum
= Kotelez6 referendum

Fakultativ referendum

3. ABRA. INTEGRACIOS NEPSZAVAZASOK JOGSZABALYI ALAPJA

kovette tjabb EU-targyt népszavazas. A szerzédések alkalmi népszavazasi meger6-
sitésére csak Dania és frorszag alkotményai koteleznek. Svéjc esete az unibs tagalla-
mokhoz képest specialis. De a kozvetlen demokracia svajci szabalyozasa és gyakorlata
szempontjabodl (lasd 5.2. és 5.3. fejezetek) teljesen szokvanyos és térvényszerd, hogy
az EK-val, majd késébb az EU-val val6 kétoldala kapcsolatait, megallapodasait rendre
népszavazasok kisérik.

Ha csak a tagallamokban lezajlott népszavazasokat vizsgaljuk (46), egyértelmien
latszik, hogy ezeknek majdnem a felét (22) a kormanyzat/térvényhozas kezdemé-
nyezte, vagyis plebiszcitumokrol beszélhetiink. Ezek fele — hasonléan a kételezd
referendumokhoz — az adott orszag csatlakozasarol szolt. Ha azonban megvizsgaljuk
a nem csatlakozassal kapcsolatos népszavazasokat, azt latjuk, hogy t6bb (7) orszag élt
a plebiszcitumos megoldassal mas integracios témakorokben is, mint azt a kételezd
referendumok esetében (2) lattuk.

7.3.2. A népszavazasok tematikus csoportositasa

Hug (2002) mar emlitett munkajaban harom témakort hataroz meg, azonban ez meg-
lehet6sen sztik és altalanos megkozelitést eredményezhet. A csatlakozasi népszavaza-
sok és szerzGdési ratifikaciok vizsgalata ésszeri és elfogadhat6 tematikai lehatarolas;
am a harmadik, altala szimbolikus tigyeknek tekintett kor meghatarozéasa vitathato.
Hug a daniai eur6-népszavazast is a csatlakozasi referendumokhoz kéti: ami annyiban
helytallo, hogy a kozos valuta bevezetése tekinthetd egy kozosséghez vald csatlakozas-
ként. Ha azonban a kozos valuta létrejottét és e népszavazast elhelyezziik akar a dan,
akar az integracio politikatorténetében, akkor ez sokkal inkabb szimbolikus tigynek
tekinthet6.”

103 Hug (2002) csoportositasa megitélésem szerint nem konzekvens: mikozben a kozos valutaban vald
dan részvételt csatlakozasi referendumként tartja nyilvan, addig az 1972-es, bévitésrél, csatlakozas-
ol sz0l6 francia népszavazas szimbolikus tigyként kezeli. Holott ez utébbinak ugyantgy a csatla-

148 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



3%

26%
® Koz0s valuta

= Kétoldali megallapodasok
= Egyéb
Tagsag

Reformszerzédések

39%

4. ABRA. INTEGRACIOS NEPSZAVAZASOK TEMATIKUS MEGOSZLASA

E harmas felosztassal ellentétben, a népszavazasok kérdése és kovetkezményei alap-
jan négy tematikus csoportot hatarozhatunk meg, amelyek a kovetkezok: a tagsagrol,
a kozosség reformjarol, a kozos valutarol, valamint egyéb — dontéen kétoldali megal-
lapodasokrol szo6l6 — népszavazasokat.

Kozosségi tagsag

Az el6bb mar emlitett Hug-féle tipologia kritikajara alapozva, az els6 csoportba tartoz-
nak mindazon népszavazasok, melyek adott orszagok kozosségi tagsagardl, és csakis
kozosségi (tehat EK/EU) tagsagarodl szolnak. Ezek dont6en a csatlakozast megel6z6
népszavazasok. Am ugyanide kell sorolnunk azokat a népszavazasokat is, melyek
a tagsag fenntartasarol (Egyesilt Kiralysag 1975 és 2016, Gronland 1982), vagy pedig
mas orszagok csatlakozasarol (Franciaorszag 1972) szoltak. Ez utébbinak a jovére nézve
a mar emlitett francia alkotmanyos el6irds miatt még kiilonos jelent6sége van. Egy
esetleges torok tagsag raadasul valdszintileg nemcsak Franciaorszagban, de mas unios
orszagokban is referendum targya lehet. E tagsagi népszavazasok dontéen sikeresnek
mondhaték az integraci6 szempontjabdl. A sokszori svajci elutasités, a kétszeri norvég
‘nem’ és Gronland tavozésa ellenére is altalaban magas részvétellel és az integracio
mellett foglaltak allast a valasztok.

Természetesen nem minden bévitést kisért népszavazast — sem a méasodik,
gorog-portugal-spanyol bévitési hullamot, sem pedig a 2007-es bolgar-roman csatlako-
z4st nem elézte meg népszavazas. Am nagy valdszintiséggel allithaté, hogy mind az 6t
allamban a kozosségi tagsagot tamogattak volna a valasztok.

kozas volt a témakére — még ha mas orszagok el6tt nyitotta is meg a kapukat. A gronlandi, szintén
a tagsagrol szolé népszavazast pedig nem sorolja sehova — mikozben az ezzel pontosan azonos brit
népszavazast is a csatlakozasi referendumok kozé illeszti.
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Els6ként az 1995-0s bévitést kisérte minden tagjelolt allamban népszavazas, és
a csatlakozasi referendumok egy sajatos taktikajara, az uin. lokomotiv-effektus alkal-
mazasara is ekkor keriilt sor el¢szor. Ennek 1ényege, hogy a népszavazasok a lakossagi
tamogatas mértékének csdkkend sorrendjében kovették egymast az érintett orszagban.
A népszavazasok idépontjat kitiz6 kormanyfék ugyanis azt feltételezték, hogy a ked-
vez6 népszavazasi eredmények hatdssal lesznek a még szavazas el6tt allo orszagok
polgaraira is. Ez a terv végiil csak részleges sikerrel jart: az utolsoként szavazé Nor-
végia ismét a kivillmaradast valasztotta. Ha azonban megnézziik e négy népszavazas
igen-szavazatainak aranyat, az el6zetes feltételezés igazolédik: Ausztria, Finnorszag,
Svédorszag és Norvégia lakossaga valoban egyre csokkené mértékben tamogatta az
uniés tagsagot. Hasonlo megoldast kovettek a csatlakozoé orszagok a 2004-es bévitést
megel6z6, 2003-as népszavazas-sorozatban is. Ellentétben azonban az el6z6 példaval,
itt minden orszagban végiil az Europa melletti elkotelezettség kerekedett feliil.

Kiilonleges helyzet csak Cipruson alakult ki. A szigetorszagban az ENSZ f6tit-
karanak kezdeményezésére (Annan-terv®) olyan népszavazast tartottak, amelyen
a kérdés nem kizardlag az orszag eurdpai integracidjarol, hanem ennek mikéntjérél
is szOlt. A megosztott szigetorszag egységesen legyen-e az EU tagja vagy pedig csak
a gorog tertiletek. A 2004. aprilisi népszavazason a sziget torokok lakta tertiletén, az
Eszak-Ciprusi Torok Koztarsasagban az unié és a kozos csatlakozas gy6zott. Azonban
a gorog tertletek elvetették az egyesités gondolatat, igy 2004. méjus 1-én a Ciprusi
Koztarsasag lett az Eurdpai Uni6 tagja.® Ez a népszavazas, amint az a belpolitikai
vitakbdl és a kampanybdl is vilagosan kideriilt, jéval tobbrél szolt, mint csupan az
orszag unios tagsagarol. Raadasul, nem csupan a szigetorszag szempontjabdl volt meg-
hatarozo jelent6sége, de az EU szempontjabodl is. Egy, a két teriilet egyesitését és kozos
csatlakozasat tAimogatd népszavazassal ugyanis Torokorszag ,el6szobaja” jutott volna
uniés tagsaghoz. Ez alighanem akkor is belpolitikai vitakhoz vezetett volna az unios
tagorszagokban, ha az EU vezetéi a népszavazas el6tt, a gorog politikai szerepl6kkel
ellentétben, a sziget politikai-hatalmi egyesitését és egységes csatlakozasat tamogattak
volna.'*

104 Az Annan-terv teljes anyagat lasd: Basis for a Comprehensive Settlement of the Cyprus Problem,
2003, http://www.globalsecurity.org/military/library/report/2004/annan-cyprus-problem_maps_26
feb03.pdf (utolsé megtekintés: 2017. februar 10.).

105 A ciprusi népszavazas részletes adatait 1asd: http://c2d.ch/detailed_display.php?Ilname=votes&tab-
le=votes&id=39105&continent=Europe&countrygeo=147&stategeo=&citygeo=&level=1&recent=1
(utolsé megtekintés: 2017. februdr 10.). Mivel az Eszak-Ciprusi Torok Koztarsasagot az EU nem ismeri
el, igy unids olvasatban a szigetorszag egésze a Ciprusi Koztarsasag tertilete. A tagallamnak jaro
EP-helyeket is a sziget teljes lakossagara vetitve szamitottak ki. Gyakorlatilag azonban az északi
teriilet nem tartozik az EU joghatalya al4, mert az EU tagallama (a Ciprusi Koztarsasag) e teriilet
felett nem gyakorol ellen6rzést. A torok teriiletek és az EU sajatos egyiittmiikodésérél lasd részlete-
sen Kyris (2013).

106 A kampanyrol lasd: Cypriots split over UN plan. Ekathimerini, 2004. aprilis 9., archivalt elérhet6-
sége: http://archive.li/XsAVH (utolsé megtekintés: 2017. februar 10.).
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Reformszerzddések ratifikacioja

A csatlakozasi népszavazasok mellett a masik nagyobb tematikai csoportot az integ-
raci6 haladésat biztositd, reformszerzédések ratifikacioja jelenti. Az alapitd szerz6dé-
sek elsé atfogd reformjatol, az Egységes Eurdpai Okmanytol (1987) kezdédéen min-
den Gjabb szerzédést legalabb egy tagallamban - Irorszagban — népszavazésra kellett
bocsatani. Am a kotelezé és fakultativ népszavazas alkotméanyos szabalyozasabol
eredéen Danidban is barmikor fenyegethette egy-egy népszavazas Eurdpa vezet6it.
Ahol pedig a népszavazas nem volt alkotmanyos kényszer, ott a politikai elit tartotta
fontosnak, hogy sajat, rendszerint belpolitikai érdekei miatt az integraci6 jovéjének
sorsat a valasztok kezébe helyezze.

Az Egységes Europai Okmanytol a Lisszaboni Szerz6désig, ezeket is beleszamitva
hat atfogd reform moddositotta az alapitd szerzédéseket. Ezek koziil abszolut kudarc-
nak csak az Alkotmanyszerz6dés tekinthet6 — emellett csak a maastrichti reformokrol
donthettek Danian és frorszagon kiviil mas tagallam polgarai is. Az 1992-es francia
elnoki plebiszcitum sajatos eredménnyel jart. Meglepé modon Francois Mitterand azon
anapon jelentette be, hogy népszavazast ir ki a Maastrichti Szerz6désrél, amikor a dan
vélasztok tobbsége az Unidt létrehozé dokumentum ellenében tette le a voksat. S mint
a plebiszcitumok esetében ez jellemz6, itt is belpolitikai, személyes okok dominaltak:
a francia elnok sajat népszertiségének erdsitését és a jobboldali partok gyengitésének
lehetéségét latta e népszavazasban. A kampany igy egyszerre szolt az 4j Eurdpardl,
valamint a francia elnok megitélésérdl — és a meglehetésen erds, pro-Eurdépa kampany
ellenére is csak minimalis tobbséget sikeriilt a szerz6dés mellett biztositani (MEZEI
2001: 205-207).

Az Alkotmanyszerz6dést nemcsak kudarca, de sajatos, alkotmanyozo jellege miatt
is érdemes részben levalasztani a reformszerzédésekrél. A 2001 decemberében életre
hivott Eurépai Alkotmanyozé Konvent munkajat végigkisérte a kidolgozas alatt allo
beszédek, a benyujtott mddositasok és civil szervezetek allasfoglalasai rendre a nép-
szavazasi ratifikaciot stirgették. A Konvent elndke, Valéry Giscard d’Estaigne mar
a nyitoiilésen elmondott beszédében kiemelte: szerzédéseket allamok kotnek, az alkot-
manyozast viszont a nép végzi el.

Ez a gondolat a késébbiekben két lehetéségben 6ltott testet. Az egyik elképzelés
szerint minden tagallam a maga szervezésében, az altala meghatarozott idépontban
tartotta volna ezeket a népszavazasokat. A masik, tobbek kozott a konvent alelnoke,
Jean-Luc Dehaene altal is tdmogatott javaslat szerint pedig 0sszunids népszavazas
utjan kellene lebonyolitani a ratifikaciot.”” A European Referendum Campaign elneve-
zési mozgalomhoz tobb, mint kétszaz civil szervezet csatlakozott, és szamos konvent-

107 A javaslat szovegét lasd: http:/register.consilium.europa.eu/pdf/en/03/cv00/cv00658.en03.pdf (utolsé
megtekintés: 2017. majus 10.).
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tag is tAmogatta az elképzelést.'”® Erre a kétségkiviil torténelmi megoldasra, azaz egy
unids szintli népszavazasra a 2004-es EP-valasztasok lehet6séget is adtak volna. Négy
napon beliil, rendszerint cstitértoktdl vasarnapig minden tagallamban meg lehetett
volna rendezni a referendumokat. A ratifikaciénak e sajatos, az integracié szempont-
jabol mindenképp ujszert voltat természetesen minden tagallamban kiegészitették
volna a szokasos parlamenti megerésitések. Azonban az Alkotmanyszerz6dés kiemelt,
alapjogi jellege sokak szerint automatikusan magaban hordja a széles, tarsadalmi legi-
timacion alapulé ratifikaciot is.' Raadasul, mint azt az EU-referendum tamogatoi
megjegyezték, az EB 2001-es Fehér Konyve is kiemeli, hogy az eurépai allampolgarok
szamara mind szélesebb korben kell részvételi lehet6ségeket biztositani (EB 2001: 4).
Marpedig, ha valami, akkor egy unios alkotmany erre kivaltképp jo alkalmat biztosit.

Az Alkotmanyszerz6dés népszavazasi kudarcat latva szamos elemz6 és politikus
latta igazoltnak az &sszuniés alkotméanyoz6 népszavazas otletének elvetését. Onmaga-
ban azonban a négy tagallami népszavazasbol, amelyet 2005-ben, nem pedig a 2004-es
EP-valasztasokkal egyiitt tartottak, aligha vonhatjuk le azt a kovetkeztetést, hogy az
Unio lakossaganak tobbsége is elutasitotta volna az Alkotmanyszerzédést. Az ilyen
»mi lett volna, ha” jellegi megkozelitések jellemzGen politikai, nem pedig politikatu-
domanyi értelmezések. Masrészt, ha csak 6nmagaban az Alkotmanyszerz6dés sorsat
nézzilk, a népszavazasi kudarc kifejezés nem is allja meg a helyét. Két tagallamban
ugyanis népszavazasi meger@sitést kapott a tervezet. Raadasul, akar a francia, akar
a holland népszavazas koriilményeit vessziik, ezek legalabb annyira széltak az adott
idészak belpolitikajarol, mint a valasztok Eurdpaval kapcsolatos véleményérél.

A francia népszavazast Chirac elnok — az 1992-es esethez hasonléan — tulajdonkép-
pen sajat politikai timogatottsaganak novelése, meger6sitse érdekében irta ki. Emellett
szamos mas belpolitikai, a szerz6déstél teljesen fiiggetlen tényez6 is szerepet jatszott
a kudarcban. A Szocialista Part rendkiviil megosztotta valt e kérdés mentén, valamint
az ’igen’ melletti kampany, amelyben Chirac elnok aktiv és intenziv szerepvallalasa
egyben az ellentaborat is mozgodsitotta, a szerzédés tartalmatodl figgetleniil megha-
tarozo jelent6ségli volt. Mikozben az elnok rendre a szerzédés alapjogi jelent8ségét
hangsulyozta, az ellentabor — a Chirac-ellenes érziiletek mellett — a Bolkenstein-irany-
elvnek, azaz a szolgaltatasok szabadsagardl szolo tervezetnek a nyugati vallalkoza-
sokat veszélyeztet§ rémképére is alapozott, lényegében fiiggetlenil attdl, hogy e jog-
szabalytervezet és az Alkotmanyszerz6dés kozott érdemi kapcsolat nemigen létezett
(GLENCROSS 2007: 6-12).

108 A European Referendum Campaignrél, a csatlakozé szervezetekrél és tamogatd politikusokrol,
valamint az egyes konferencidikrol részletesebb informaciokat lasd: http://www.erc2.org/ (utolsé
megtekintés: 2017. majus 15.).

109 Az alkotmanyozés népszavazasi meger6sitése nem Uj felvetés. Altiero Spinelli 1984-es alkotmany-
tervezetének ratifikaciojat 9sszeurdpai népszavazas utjan képzelte el. Philippe Schmitter az eurdpai
alkotmanyozas sziikségességérdl szolo 2001-es munkajaban ugyancsak ezt a megoldast javasolta.
(Részletesen lasd: 9.2.1. rész).
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A holland népszavazas helyzete legalabb ennyire specialis. Nem szabad figyelmen
kiviil hagyni, hogy ez volt az orszag torténetének elsé népszavazasa. Emellett a ple-
biszcitumokra jellemz6 atértelmezés jelensége, ahogy a francia referendumon, gy
itt is érvényestlt. Mig a francia népszavazas végeredményét elsésorban a belpolitikai
torésvonalak és gazdasagi érdekek hataroztik meg, addig a holland népszavazasra
elsésorban a kulturalis félelmek hatottak. Ebben a kampanyban ugyanis az Alkot-
manyszerz6dés a torok csatlakozassal, a még nyitottabb EU-val, és ebb6l kovetkezéen
egy még er6teljesebb bevandorlasi hullammal lett azonos. A tét tehat az egységes,
eurdpai-holland identitas védelme lett, az egyre gyarapodd szamu és 1étszamu etnikai
kisebbségekkel szemben. S mivel a migracidellenes politika Hollandidban egyébként
is jellemz8en euro-kritikus, igy e két attitiid erGsitette is egymast (VREESE — BooMGA-
ARDEN 2005: 60—65).

Lubbers kutatasabdl az is kidertl, hogy a vallasilag megosztott orszagban a pro-
testansok sokkal inkabb ellenezték az Alkotmanyszerzédést, mint a katolikusok (Lus-
BERS 2008: 80—-83). A holland 'nem™et erdsitette a francia népszavazas is (minddssze
harom nap telt el a két esemény kozott), noha Balkenende kormanyf6 azt kérte a kam-
panyhajraban, hogy a holland szavazok ne vegyék figyelembe a francia dontést."

Fontos megemliteni, hogy megfelelé jogszabalyi rendelkezések és gyakorlat hijan
a parlament sajatos limiteket hatarozott meg a plebiszcitum kiirasakor. Eszerint,
amennyiben a részvétel meghaladja a 30, a ‘nem’ szavazatok aranya pedig az 55 sza-
zalékot, akkor mindenképpen figyelembe fogjak venni a végeredményt."" A részvé-
tel ilyen alacsony kritériuma méar ekkor magaban hordozta annak veszélyét, hogy
elsésorban az euroszkeptikus erék kampanya lehet sikeres. Oket segitette a kormany
sokaig hezitalo, nem tul attraktiv korteskedése is. Ez ugyanis lényegében egy semle-
ges, tajékoztaté kampanyként indult, amely nem tudta felvenni a versenyt a sokkal
személyesebb, érdekekre és értékekre utald, mobilizacids célokat is figyelembe vevé
alkotméanyellenes hadjarattal. Az eurokritikus er6k rdadasul a migracidellenes tizenet
mellett a szerintitk nem eléggé demokratikus Uniot is sikeresen karhoztattak (NIJEBOER
2005: 5-17). Végiil, mivel a legtobb part az ’igen’ mellett kampanyolt, a ‘nem’ szavaza-
tok egyben az elitellenesség megnyilvanulasanak is tekinthet6k (REucHAMPS 2006: 4).
Osszegezve tehat, ahogy a francia, ugy a holland népszavazés is szamos olyan témat,
tarsadalmi konfliktust emelt az eredetileg feltett kérdés f6lé, amely alapjan megkérd6-
jelezhet8, hogy vajon a szavazok valéban magardl az Alkotmanyszerz6désrél mond-
tak-e véleményt.

A két elutasitd népszavazast még egy sikeres luxemburgi plebiszcitum kovette, am
a két alapit6 allam dontése egyértelmiivé tette, hogy az Alkotmanyszerzédés ebben
a formajaban aligha lesz ratifikalhato. Nem sokkal a két sikertelen népszavazas utan

110 Dutch begin voting on European Constitution. Financial Times Online, 2005. méjus 31. https://www.
ft.com/content/e16fbe7e-d1f6-11d9-8c82-00000e2511c8 (utolsé megtekintés: 2017. mdjus 13.).

111 Fontos részlet, hogy a népszavazast nem a kormany, hanem a parlament rendelte el. A kormanyko-
alici6 legnagyobb partja, a CDA kifejezetten ellenezte a népszavazast.

7. NEPSZAVAZASOK AZ EUROPAI INTEGRACIOROL 153



ugyanis szamos tovabbi allam kormanya, ahol referendumos vagy plebiszcitumos
ratifikaciora vartak, elhalasztotta vagy egész egyszertien térélte az eseményt. Igy tor-
tént ez Csehorszagban, az Egyesilt Kiralysagban, Lengyelorszagban, Portugaliaban,
valamint a két rendszeresen népszavazo tagallamban, Daniaban és Irorszagban is.
Nem is véletlen, hogy az Alkotmanyszerzédés reformjainak egy részét atmentd
Lisszaboni Szerzédésrdl csak Irorszagban tartottak népszavazast, ahol lényegében
megismétl6dott a Nizzai Szerz6dés torténete (az irek 2001-ben elutasitottak, 2002-ben
tamogattak a szerzédési ratifikaciot). A reformszerzédésként is emlegetett Lisszaboni
Szerz6dés elsé irorszagi népszavazasa — a Nizzai Szerzédéshez hasonléan — viszony-
lag alacsony részvétel mellett zajlott, és a szerzédésellenes belpolitikai erék gyézel-
mét hozta. Ujdonsagot csupan az jelentett, hogy eztttal a népszavazasi kampanyban
egy Uj szerepld jelent meg az ir politika szinpadan, amely kifejezetten eurokritikus
programot hirdetett. A Libertas ereje azonban nem tartott ki a masodik, megismételt
referendumra. Ahogyan az mar a Nizzai Szerz6dés esetében is tortént, az ir kormany
és az Eurdpa-parti politikai er6k megraztak magukat, és végiil sikertilt tobbséget kova-

csolniuk a ratifikacié mogé.'**

Ko6zos valuta

A harmadik csoportot a kzos valuta, az eurd bevezetése adja. Mint mar emlitettem,
Hug (2002) ezt a tematikat nem targyalja kiilon, feltehet6en azért, mert konyve meg-
irasakor még csak Daniaban zajlott le ilyen, a tobbihez képest specialis népszavazas.
Azébta, 2003-ban Svédorszagban is plebiszcitumot tartottak e kérdésben — és a kozos
valutat itt is elutasitottak. E két népszavazasbol onmagaban tehat nem vonhatunk le az
Unid egészére érvényesithet6 konkluziokat. Nem is ez indokolja az elkiilonitett elem-
zést, hanem az a tény, hogy a kzos valuta bevezetése és ennek népszavazas ttjan vald
eldontése tobb tagallamban is rendre napirendre keriil§ kérdés. Raadasul az ilyenkor
lezajl6 vitak szamos azonos vonassal is birnak — ahogy ez a dan és svéd népszavazas-
nal is lathaté volt.

A 2000 szeptemberében megtartott dan népszavazas annak ellenére hozta a nem-
zeti valuta sikerét, hogy a politikai elit korében, beleértve a meghatarozé gazdasagi
érdekcsoportokat, partokat, szakszervezeteket is, tulajdonképpen konszenzus alakult
ki az eurd bevezetése mellett. Ugyancsak a belépés mellett szolt, hogy a dan korona
arfolyamat teljes egészében az euréhoz kototték (Dania ugyanis belépett az ERM-II-be),
igy a korona felvaltasa az eurdval lényegében csak egy latvanyos, de monetaris és
gazdasagpolitikai szempontbdl nem kiilénésebben jelent8s 1épés lett volna (JUPPILLE -
LEBLANG 2007: 768-769). Ennek ellenére a danok a mar egyébként is korlatozott szuve-
renitas Gjabb csorbitasaként, tehat kifejezetten nemzeti, nem pedig eurdpai integracios

112 A népszavazas mindazonaltal megmutatta, hogy az ir politika nem feltétlenil tanul a hibaibol.
A kormany és az unioparti politikai er6k egy évtizeden beliil immar méasodszor vallottak népszava-
zési kudarcot.
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témaként kezelték ezt a kérdést. A népszavazas idépontjanak kitizésére 2000 méarci-
usaban keriilt sor — ekkor még mintegy 20%-os elénnyel birt az euréparti tabor. Ez az
elény azonban a szeptemberi népszavazasra teljesen elolvadt (MEZEI 2001: 272-274).

Némileg mas helyzetet talalunk Svédorszagban, ami a népszavazas kortilményeit,
valamint az orszag valutdjanak helyzetét illeti, noha a népszavazasi dontés itt is els6-
sorban a nemzeti szuverenitasrol szolt, nem pedig egy monetaris szakpolitikai kérdés-
rél. Svédorszagban ugyanis — ellentétben Daniaval — nem volt népszavazasi kényszer;
a plebiszcitumot a parlament rendelte el. Svédorszag szamara a csatlakozasi szerzédés
alapjan kotelezé lett volna a monetaris unioban valo részvétel. Mivel a svéd korma-
nyok az opt-out esetleges lehet6ségének megteremtésével sem éltek, igy az egyetlen
lehet6ség a kozos valuta bevezetésének elkertilésére a maastrichti kritériumok — szan-
dékosan - hianyos teljesitése maradt (1998-ban a svéd korona arfolyam-ingadozasa
lépte tul a megadott mértéket).

A svéd kormany még 1997-ben jelezte, hogy nem fog belépni az ERM-II-be, enélkiil
pedig az eurd bevezetésére sem keriilhet sor. Mar ekkor felmeriilt, hogy a parlament
dontése el6tt konzultativ népszavazast tartsanak a kérdésben. A kormanyzé szocialde-
mokrata part mar 2000-ben tartott kongresszusan igéretet tett a referendumra. Ezzel is
szerették volna ugyanis elkeriilni, hogy a 2002-es parlamenti valasztasokat ez a kérdés
dominalja.'® A kormany 2003 januarjaban terjesztette el a népszavazas térvényter-
vezetét, rogzitve benne, hogy a plebiszcitum nem lesz iigydonté. Ennek ellenére egyér-
telmd volt, hogy egy elutasité dontéssel a Riksdag nem fog szembemenni (MILLER —
TAYLOR — POTTON 2003: 7-19, JUPILLE — LEBLANG 2007: 768-769).

Mikézben a svéd ipari, tizleti és szolgaltatéi kamarak, tzleti korok kifejezetten
tamogattak a kozos valuta bevezetését, a partok mar megosztottabbak voltak. A Zéld
Part (Miljopartiet de Grona) és a Baloldal (Vinsterpartiet) ugyanis ellenezte az eurot,
melyet a svéd joléti allam legnagyobb veszélyeztet6jének tartottak. Meglepetésként
hatott, hogy — hasonldan a 2005-6s francia népszavazashoz — a kormany néhany szo-
cialdemokrata minisztere nyiltan kiallt a korona mellett. A svéd tarsadalom tobbsége
rdadéasul soha nem is tAimogatta a kozos valutat — 1ényegében 2000 6ta mindig a ‘nem’
partiak tobbségét mérték a kiilonb6z6 kozvélemény-kutatasok.

A korményz6 szocidldemokratdk, valamint a centrista és liberalis erék sokaig
kivartak a kampannyal, am 2003 nyaran igazan erételjes kommunikaciéba kezdtek.
A kormany részérdl a kiiliigyminiszter, Anna Lindh volt az eurdparti erék {6 arca és
megszoblaléja. Ot 2003. szeptember 10-én délutan vasarlas kozben leszirtak, méasnap
belehalt a sériiléseibe. Ez az esemény sokkolta a svéd tarsadalmat, és miutan minden-
fajta kampanyrendezvényt toroltek, a szeptember 14-i népszavazas el6tti kampany-
hajra lehet8sége is elszallt. Lényegében ekkor nyilvanvalé lett, hogy az ’igen™-tabort
mar aligha lehet névelni (MILLER — TAYLOR — POTTON 2003: 19-26).

113 A népszavazas el6zményei, valamint részletes eredményei itt: http:/c2d.ch/referendum/SE/5bbbf-
c8492a21351232e443d (utolsé megtekintés: 2019. februar 12.)
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Az eurd bevezetésének népszavazas dtjan vald jovahagyasa més orszagokban
is felmeriilt: igy Csehorszagban, az Egyesilt Kiralysagban, Lengyelorszagban és
Magyarorszagon is'*. Ha megnézziik a kozos valuta korulétti vitakat és a népszavazas
indoklasat, rendre a nemzeti szuverenitas érve dominal — nem pedig barmilyen gaz-
dasagpolitikai megfontolas. Ez a két eur6-népszavazasra is jellemz6 volt: a dan és svéd
lakossag kiilon kezelte az unids tagsag és a kozos valuta kérdését. Mikozben a kozos-
ségbdl valo tavozas gondolata érdemi lehet6ségként sosem volt napirenden (a lakossag
tobbsége rendre tAmogatja az unids tagsagot), az eurd bevezetését elutasitottak. S noha
maig csupan két népszavazasra keriilt sor e targykorben, a lezajlott népszavazasok
kampanyat és korilményeit idézi vissza az 9sszes tobbi euré-népszavazasi felvetés is.

Hug (2002) konyvének megirasakor még csupan a dan népszavazas (valamint a brit
és svéd vita) elemzését végezhette el — mint emlitettem, a csatlakozasi népszavazasok
kozé sorolva azt. Jelen munka azonban a csatlakozéasi népszavazasok helyett a tag-
sagrol szolo népszavazasok tipologidjat alkalmazza. Marpedig a kozos valutardl szolo
dontések sosem a tagsagrol, sokkal inkabb a nemzeti szuverenitas ilyesféle megtarta-
sarol, szocialis és gazdasagi félelmekrél, feltételezésekrol szoltak. Ezt latni a mar lezaj-
lott népszavazasoknal, és az idérél idére megjelend referendumvitaknal is.'*® Ezek azok
a népszavazasok, amelyekben a leginkabb érvényesiil a nemzeti tematika. A reform-
szerz6déseknél azt lattuk, hogy részben Eurdpa jovéje is szerepet jatszik, noha a 6
tematikai keret a tagallam jov6je az eurdpai egységben. Az eurd azonban nem egy
eurdpai, kozosségi kérdésként jelenik meg, hanem kizardlag nemzeti keretben.

Allamkdzi megallapodasok

Az utolso csoportot leginkabb azon, dont6en svajci népszavazasok jelentik, amelyek
az Uni6 és méas allamok kozotti megallapodéasokat rogzitettek. E kilenc népszavazas-
bdl hetet Svajcban, kettét pedig Liechtensteinben tartottak. Kozos jellemzéjiik, hogy
— két kivételével — meghaladtak az 50%-os részvételt, és a valasztok inkabb szavaztak
az eurdpai egyiittmiikodés mellett, mint ellenében (csupan egyetlen esetben mondtak
nemet). A svajci népszavazasok egy tovabbi sajatossagara is érdemes felhivni a figyel-
met: mikozben a lakossag kifejezetten tdmogatta a kozdsséggel valo szakpolitikai
szintl egyittmtikodéseket, addig a tagsag kérdését minden alkalommal elutasitotta.

114 Emellett id6érél id6re napirendre keriil Danidban és Svédorszagban is egy megismételt népszavazas,
de eddig egyetlen politikai tényez6 sem merte megkockaztatni, hogy magara vallalja egy esetleges
Ujabb sikertelen népszavazas kudarcat.

115 A dan és svéd népszavazasi kampany elemzése hasznos tanulsaggal szolgalhat az eurd-népszavazast
szorgalmazé politikai erdék, tagallamok szamara.

156 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



7.4. Unids népszavazasok a részvételi demokracia
szempontjabol

Az eurdpai integracios népszavazasok témakorében az elmult években egyre nagyobb
szamban jelentek meg publikaciok, amelyek dontéen a népszavazasok szakpoliti-
kai-politikai kovetkezményeit, illetve a valasztasi kampanyokat, a partok szerepét
és a valasztéi magatartast vizsgaltdk. Onmagéaban az integracié témakérében tar-
tott népszavazasok viszonylag nagy szama csabité tényezé e kutatasokban. Azonban
egy, az 0sszes népszavazast magaban foglalé elemzés esetében aligha vonhatunk le
altalanos érvényt kovetkeztetéseket. Az eltér$ jogszabalyi hattér, az egymastol eltérd
témakorok, valamint a népszavazasok orszagonként — akar jelentés mértékben — eltérd
mennyisége megitélésem szerint harom olyan tényez8, amely legalabbis felveti azt
a kérdést, hogy lehetséges-e egyaltalan az unids népszavazasokat egymassal ossze-
hasonlithat6, egyazon politikai intézménynek tekinteni. Azaz sszehasonlithatok-e és
levonhatok-e altalanos kovetkeztetések a 61 népszavazasbdl ugy, amiképp példaul az
EP-valasztasokat vagy egy adott térség orszagainak parlamenti valasztasait elemzi
a politikatudomany.

A rendkivil eltéré korillmények — a népszavazasok jellege, targya és az adott
orszag belpolitikai kornyezetében betoltott szerepe — olyannyira meghatarozzak
a népszavazasi részvételt és eredményt, hogy ez a behaviorista elmélet alkalmazhato-
sagat legalabbis feltételessé teszi. Hogy csak egyetlen példaval érzékeltessem: a danok
EUROPOL-népszavazasa, a brit BREXIT és a magyar un. kvotanépszavazas valasz-
tasi részvételi adatait és eredményeit ugyan sszehasonlithatjuk, de ezekbdl aligha
kapunk barmilyen érvényes allitast az unios népszavazasokra vonatkozdéan. A brit és
magyar politikai rendszerben ezek a népszavazasok ugyanis rendkiviil kivételes ese-
mények voltak, rajuk rakédott tehat minden, az elmult években megjelend belpolitikai
vita. Ezzel szemben a danoknal a 2015-6s népszavazas csak unids témakoérben a nyol-
cadik volt az eddig megtartott negyvenharom dan népszavazasbol, és a hatodik az EU
létrejotte (1992) ota, mig az orszag Osszes népszavazasat tekintve a huszonharmadik
volt a sorban.

A kezdeményezhetGség szempontjabdl azt latjuk, hogy az EU tagallamaiban lezaj-
lott, integraciés targyu népszavazasok (46) kozott egyetlen egy lakossagi kezdeménye-
zésre indult szavazas (referendum) talalhaté: a 2016-os holland népszavazas, amely
a 3. fejezetben mar érint6legesen emlitett 2013-as népszavazasi reform elsé probaja
volt. A demokréacia részvételkozpontu elmélete és az ebbdl kovetkez6 gyakorlat alapjan
elmondhat6, hogy az eddigi népszavazasok a kezdeményezhet6ség elvének nem felel-
nek meg. Ugyanis ezek a népszavazasok nem allampolgari kezdeményezésre indultak,
és a legtobb esetben a tagallamok nem (kotelez8) referendumok, hanem plebiszcitu-
mok formajaban tartottak népszavazast.

Amennyire egyértelmten kivilaglik a fenti népszavazasokbodl, hogy a kezdemé-
nyezhetdség elvének nem felelnek meg, pont annyira nyilvanvalé a dontéskozpontu-
sag szempontjanak valo megfelelés is. Azaz, noha az EU-tagallamokban tartott unios
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népszavazasok a kezdeményezhetéség tesztjén elbuknak, addig a valasztépolgarok
altal meghozott dontések végiil szinte minden esetben érvényestiltek, azokat a képvi-
seleti intézmények (parlament, kormany) tiszteletben tartottak. Az egyetlen kivételnek
- egyelére — a holland 2016-0s népszavazas tekinthetd, amely csekély részvétel mellett
ugyan, de elutasitotta a parlament altal korabban mar ratifikalt EU-Ukrajna partner-
ségi megallapodast. Am a holland kormany és a parlament méig nem tett lépéseket
sem arra, hogy a parlament altal ratifikalt nemzetkozi szerz6dést Gjratargyalja, vagy
az uniés intézményeken keresztiil barmilyen médositast eszk6zoljon, vagy barmilyen
modon érvényesitse a népszavazassal hozott, elutasité dontést.

Esetenként pedig azt talaljuk, hogy ha elsé nekifutdsra a népszavazas eredmé-
nye nem az elitek szaméara kedvezé mddon alakul, akkor — rendszerint alkotmanyos
kényszerre hivatkozva — a népszavazast megismétlik, amint azt a danok maastrichti,
valamint az irek nizzai és lisszaboni szerz6désekrél szolo dontéseinél lattuk. De ez
a gyakorlat csak az alapszerz6dések modositasanal volt eddig tapasztalhat6 — és ott is
csak azokban az esetekben, ahol nem volt alternativa a szerz6déssel szemben. Amikor
azonban a tagallami korményok egy része sem tamogatta kiilonosebben a szerzédést,
ott a népszavazasi kudarc nem tjabb népszavazasokhoz, hanem a szerz6dés napirend-
6l vald levételéhez vezetett, mint az Alkotmanyszerz6dés esetében lattuk.

A kiszamithatésag szempontja alapjan a kép vegyes. Noha az id6zités minden unios
tagallamban egyedi dontés eredménye volt, a dan és ir, illetve 2013-t6l a holland alkot-
manyos szabalyozas megfelel a kiszamithatosag azon részének, miszerint a valaszto
biztos lehet abban, hogy lesz népszavazas (még ha 6 nem is kezdeményezheti azt, mind
az ir és dan esetben). A tobbi népszavazas esetében azonban inkabb kiszamithatatlan-
sagrol, kevésbé szigoru megfogalmazasban eshet6ségrél beszélhetiink: hogy a csatla-
kozasrodl sz6lo népszavazason til egy adott tagallamban lesz-e unids népszavazas, az
teljes egészében a politikai elit, azaz a képviseleti intézmények dontésén mulik.

Mindezek alapjan arra a kérdésre, hogy az unidés témakorben tartott népszava-
zéasokat tekinthetjik-e a részvétel-paradigma szerint értelmezett uniés demokratikus
deficit feloldasi eszkzének vagy enyhitésének, 6sszességében a valasz inkabb negativ.
Még ha részleteiben a vizsgalt népszavazasok egy része meg is felelt az 5.4. fejezetben
ismertetett szempontrendszernek, 6sszességében ezek a népszavazasok nemhogy nem
demokratizaltdk az EU-t, sokkal inkabb a tovabbi kozvetlen részvétel (azaz a demokra-
tizacio) ellen szolgaltak érvként. Amint Majone irja, a kozvetlen valasztdi részvétel az
EU-val kapcsolatos dontésekben fenyegetésként, nem pedig lehet6ségként jelenik meg,
amit minden egyes, az integracié eléremenetele szempontjabol negativnak vélt dontés
csak megerdésit az unios politikai és tudomanyos elitben (MAJONE 2009: 8). '

116 Remekiil abrazolta ezt 2007 tavasza is, amikor elkezdddtek a késébb Lisszaboni Szerzédés néven
ismert, akkor még Reformszerzédésnek emlegetett dokumentum targyalasai is. Jelen sorok szerzéje
épp egy kozvetlen demokraciardl szold6 workshoprdl tartott hazafelé, amikor — az ET soros iilé-
sét kovetéen — a frankfurti reptéren szinte minden 0jsag cimlapjan az allt hatalmas betiikkel: No
Referendum — azaz nem lesz népszavazas a Reformszerz8désrél. Az ir népszavazast persze igy sem
lehetett megkeriilni: és nem is sikeriilt elsére megszerezni a szavazdok tamogatasat.
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Végiil, a téma tudomanyos feldolgozasat uraldé behaviorista megkozelitéssel kap-
csolatban érdemes ujfent felhivni a figyelmet arra, hogy az egyes népszavazasok jel-
lege (lakossagi vagy képviseleti kezdeményezésre indultak-e) igencsak meghatarozo.
Az a kovetkeztetés ugyanis egyértelmtien levonhatd, hogy amennyiben nem alkotma-
nyos kételezettségbdl eredd referendum, hanem egyes belpolitikai szereplék (kormany,
parlament, allamf6) altal elrendelt plebiszcitum tutjan keriil napirendre az integracio
kérdése, abban az esetben a konkrét témakor szinte minden esetben hattérbe szorult
az aktualis belpolitikai problémakkal, illetve a népszavazast elrendel6 szerepld tarsa-
dalmi megitélésével szemben. A kiszamithatatlan plebiszcitumokra jellemz6 atértel-
mezés jelensége tehat itt is érvényesiilt, ahogyan ezt a francia és holland alkotmany-
szerz6désrél sz0l6 népszavazasok, a BREXIT vagy éppen a magyar kvotanépszavazas
is igazoltak. Minthogy a népszavazasok jelentds része plebiszcitum volt, ebb6l kovetke-
zik az is, hogy ezek tartalmat és tétjét a tagallami képviseleti intézmények hataroztak
meg. Ez a kontextualizalas pedig rendszerint nem az integraci6 egésze és folyamata,
hanem a tagallam belpolitikai kiizdelmei és az éppen a tagillam kormanya és az EU
kozott zajlo kiizdelmek mentén alakul (FonNT 2008: 302-310).

Azt, hogy ezek a népszavazasok mennyiben tekinthet6k egyaltalan uniés népsza-
vazasoknak, jol jellemzi az a tény, hogy az EU (leszamitva az eurdpai partcsaladok
tagpartjait és EP-képvisel6ket) egyetlen népszavazasi kampanyban sem jelent meg
aktiv szerepléként. Ennek természetesen egyfeldl elfogadhaté indoka az, hogy az EU
nem akar(t) a nyilvanvaléan tagallam belpolitikai kiizdelemként lezajlo kampany-
ban ténylegesen allast foglalé politikai aktorként részt venni. Méasfel8l viszont ebb6l
a kiviilmaradasbodl az is kovetkezik, hogy ezek a népszavazasok nem szolgalhatnak
hivatkozasi alapul az EU demokratizaciéjaval kapcsolatban sem.

Majone (2009) felvetése ugyanakkor visszavezet minket a ,,j6 dontés” problematikajahoz. Egyaltalan
nem biztos ugyanis, hogy az integraci6 szamara csak az a dontés lehet pozitiv, amely példaul Gjabb
bévitést, egy tagallam uniéban maradéasat vagy egy jabb eurdzoénatagot eredményez. Az példaul,
hogy a brit tagsag megsziinése egyértelmiien negativ hatasokkal jar az EU-ra nézve, legalabbis két-
séges (lasd: UNGER — ZIEGLER 2016).
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8. Az EUROPAI POLGARI KEZDEMENYEZES (EPK)

LA polgari kezdeményezésre alkalmazando eljarasoknak és feltételeknek
vilagosnak, egyszeriinek, felhasznalobaratnak és a polgari kezdeménye-
zés jellegével aranyosnak kell lenniiik annak érdekében, hogy batoritsak
a polgarok részvételét és elérhet6bbé tegyék az Uniot.”™"”

Mikézben az EU kozvetlen demokratizaciéjanak torténetében a legnagyobb figyelmet
mindig is az I&R vagy legalabb az unids referendumok bevezetése kapta, paradox
modon mégis a legkevésbé hangsulyos intézménynek, a napirend-kezdeményezésnek
a bevezetését sikeriilt (el6szor) elérni.

A napirend-kezdeményezés bevezetésének otlete el6szor az 1990-es években jelent
meg. Az Amszterdami Szerz6dést megel6z6 kormanykozi konferencian két akkori kiil-
tigyminiszter, Wolfgang Schiissel (Ausztria) és Lamberto Dini (Olaszorszag) nyujtot-
tak be az EU-allampolgarok javaslattételi joganak bevezetésérél szolo tervezetét. Az
elképzelés szerint az unids allampolgarok 10%-a javaslatot nydjthat be az Parlament-
hez, amelyet a testiiletnek kotelezéen meg kell vitatni. Tertleti kévetelményként sze-
repelt a javaslatban, hogy legalabb 3 tagallambdl kell az emlitett aranyd tamogatast
osszegytjteni (HANDBOOK 2010: 49-50).

Az Amszterdami Szerz6dés eredetileg a Maastrichtban elmaradt feladatok, vagyis
az intézményi reform rendezésére lett volna hivatott; am végiil pontosan e téren nem
sikeriilt el6relépni. Sem az Unid bévitéséhez, sem a minduntalan hangsilyozott pol-
garkozelibb Eurdpa megteremtéséhez sziikséges reformok nem sziilettek meg (MEZET
2001: 238-241). Ezt a feladatot a kovetkezd reform, a Nizzai Szerz6dés is csak rész-
ben tudta teljesiteni: mikozben alkalmassa tették az EU intézményi és dontéshozatali
rendszerét a keleti kib&vitésre, a demokratizacios reformok ismét elmaradtak.

A laekeni EiT-ulésrél és az alkotmanyozd konvent 6sszehivasardl korabban méar
volt szd: ezzel szinte egy id6ben, 2001 végén az EP Peticiés Bizottsaga napirendjére
tlizte és targyalni kezdte a kiiliigyminiszterek tervezetét. Majd véleményében java-
solta, hogy az akkor hatalyos jog alapjan biztositott peticids jogot tovabb szélesitve,
sziilessen meg végre a javaslattétel joga is. Allaspontjuk a Konventnél meghallgatasra
talalt, az Alkotmanyszerz6dés bevezette az Eurdpai Polgari Kezdeményezés intézmé-
nyét — azon kevés demokratizaciés céld intézményi reform egyikét, amelyet végiil
sikeriilt atmenteni a Lisszaboni Szerzédésbe is. Az unids szinti polgari kezdeménye-
zés megjelenésével az alkotmanyozok a Laekeni Nyilatkozatban foglaltaknak is ele-
get probaltak tenni. Ez egyfel8l az Unié demokratikusabb, atlathatobb, polgarkozelibb

117 Az Eurépai Parlament és az Tanacs 211/2011/EU rendelete (2011. februar 16.) a polgari kezdeménye-
zésrél, Preambulum, 2. bekezdés.
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miitkodésének, masfelSl pedig az allampolgarok részvételi lehet8ségei novelésének cél-
kitizését is megfogalmazta.

Az Alkotmanyszerz6dés és a Lisszaboni Szerzédés kozott egy alapvetd, témank
szempontjabol kifejezetten meghatarozo eltérést talalunk. Amig ugyanis a Konvent
altal kidolgozott Alkotmanyszerz6dés tervezete a részvételi demokraciat mint az EU
miikodésének egyik alapelvét deklaralva intézményesitette volna az EPK-t, addig
a Lisszaboni Szerzédésben a részvételi demokraciat mar nem emlitik. Azaz, amig az
Alkotmanyszerz6dés elsé részében Az Unié demokratikus miikédése (V1) cim alatt,
A részvételi demokracia elvét deklaralé 46. cikk tartalmazza az EPK-re vonatkozo
rendelkezést, addig a Lisszaboni Szerzédéssel modositott EUSZ-ban az A demokrati-
kus elvekre vonatkozé rendelkezések (11. cim) 10. cikk (1) bekezdése csak a képviseleti
demokraciat emliti, miszerint ,[a]z Unié6 miikodése a képviseleti demokracian alapul”
— jelentsen ez barmit is.

Részvételi demokraciardl nincs sz6. Az EPK itt mar csak utolsoként, negyedik
helyen felsorolt lehet6ség a demokratikus miikodés sajatossagait illetéen (intézményi
garancidk azok tevékenységének nyilvanos megvitatasara, parbeszéd az érdekszer-
vezetekkel és polgarokkal, el6zetes konzultaciéo az Eurdpai Bizottsag részérél az EU
fellépései kapcsan, és az Eurdpai Polgari Kezdeményezés, 11. cikk, 1-4 bekezdések).

Maga a konkrét szoveg is valtozott, ami az EPK-t biztositja. Az Alkotmanyszerz6-
dés igy szolt:

46. cikk: A részvételi demokracia elve

(4) Legalabb egymillio, egyben a tagallamok jelentds részébdl vald unids polgar
felhivhatja a Bizottsagot arra, hogy terjesszen el megfelel6 javaslatokat azokban
az iigyekben, amelyekben a polgarok megitélése szerint az Alkotmany végrehaj-
tasdhoz unios jogi aktus elfogadasara van sziikség. Az ilyen polgari kezdeménye-
zésekre alkalmazand6 kiilon eljarasokra és feltételekre vonatkozo rendelkezése-
ket eurdpai torvényben kell megallapitani. (Alkotmanyszerz6dés 2003)

Ezzel szemben az EUSZ mar a kovetkez6t mondja:

11. cikk (4) Legalabb egymilli6 unids polgar, akik egyben a tagallamok egy
jelent6s szamanak allampolgarai, kezdeményezheti, hogy az Eurdpai Bizottsag
— hataskorén beliil - terjesszen el6 megfelel javaslatot azokban az tigyekben,
amelyekben a polgarok megitélése szerint a Szerz6dések végrehajtasahoz unids
jogi aktus elfogadasara van szitkség.

Az ilyen kezdeményezésekre alkalmazandé eljarasok és feltételek meghataro-
zasara az Eurdpai Unidé miikodésérél szold szerzédés 24. cikke els6 bekezdésé-
nek megfelel6en keriil sor. (EUSZ)

s s

néhany intézményi reformot atmentett a Konvent altal kidolgozott tervezetb6l. Az
eurépai allam- és kormanyfék, valamint az unids intézmények vezet6i és tagjai (EP és
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EB) részérdl a polgari kezdeményezés bevezetése az 0j szerz6dés kidolgozasanak kez-
detétél egyértelmii tamogatast kapott. gy az a paradox helyzet 4llt el6, hogy mikézben
a Lisszaboni Szerzédés ratifikacidja kapesan egyértelmtien elutasitottak mindenfajta
népszavazasi megoldast, addig magaba a szerz6désbe beemelték a Konventnek a koz-
vetlen demokracia unios alapjait (el6szobajat) megteremt6 intézményét. A polgari kez-
deményezés tulélésének alighanem persze az is biztositéka volt, hogy — mint azt a 8.2.
részben bemutatom — 2004-ben mar elindultak az els6 iniciativak, tobbek kozott maga-
nak a napirend-kezdeményezésnek az érdekében is. Ilyen korilmények kozott aligha
lett volna akar politikai racionalitasa, akar objektiv akadalya annak, hogy az Eurdpai
Tanacs allandé elnoksége vagy az EP tarsjogalkotova tétele mellett ne rogzitsék az
Alkotméanyszerz6désben még a részvételi demokracia biztositékaként definialt polgari
kezdeményezést is az Gjabb unios reformok kozott.

Ezzel tehat a Schiissel-Dini-javaslat — ha némileg mas részletszabalyozas men-
tén is, de — valosagga valt. Az uniés kozvetlen demokracia megteremtésére iranyulo
javaslatok koziill — nem meglepé moédon — az allampolgari részvétel szempontjabol
legkevésbé hangsilyos, hatasaban korlatozott intézményt vezették be. A Lisszaboni
Szerz6dés 2009-es hatalyba lépése utan alig egy évvel elfogadtak a polgari kezdemé-
nyezésrél szol6 rendeletet is. Ez 2011 februarjaban tortént meg, és ennek értelmében
az els6, jogilag immar rendezett kériilmények kozott zajlo polgari kezdeményezések
meginditasara 2012. aprilis 1-én keriilhetett sor.

Az uniés allampolgarsag intézményét megteremt6 Maastrichti Szerzédéstdl 19,
a polgari kezdeményezést el6szor tartalmazd Alkotmanyszerz6dést6l szamitva 8 év
telt el, amig az allampolgarok uniés dontéshozatalban valé kozvetlen részvételének
biztositasa megtortént. A 2011. februar 16-an elfogadott és az EU Hivatalos Lapjaban
2011. marcius 11-én kozzétett polgari kezdeményezésrél szo6l6 211/2011. szamu rendelet
el6készitése, beleértve rendeletalkotast megel6z8 tarsadalmi vita, valamint a rendelet
végs6 tartalmabol adodo kritikus pontok jol illusztraljak, hogy a demokracia (kizaré-
lagos) képviselet-kozpontu felfogasa miért nem alkalmas arra, hogy érdemi allampol-
gari részvételi formakat intézményesithessiink egy politikai rendszerben — azaz, miért
is tekinthet6 az EPK inkabb a részvétel latszatanak, semmint valodi lehet§ségének.

8.1. A polgari kezdeményezés és a kozvetlen demokracia

A Lisszaboni Szerz6dés altal bevezetett Uj lehet6ség, a polgari kezdeményezés az I&R-
nek nem része — itt ugyanis a kezdeményezés semmilyen esetben sem vezet népszava-
zashoz. Célja ugyanis nem az allampolgari dontés, hanem a képviseleti intézmények
politikai napirendjének befolyasolasara iranyul.

A 8.2. részben bemutatott kezdeményezések is jol illusztraljak, hogy a leggyak-
rabban emlegetett elGitéletekkel ellentétben, amelyeket a kozvetlen demokraciaval
szemben is els6ként szoktunk hallani, e kezdeményezések nem demagdg, megvalo-
sithatatlan vagy a demokraciara karos koveteléseket (ingyen sor bevezetése; kisebb-
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ségeket sértd, jogaikat korlatozé javaslatok stb.), hanem kifejezetten szakpolitikai jel-
legii és tarsadalmi vitara alkalmas javaslatokat tartalmaznak. Akar az EP végleges
és kevésbé koltséges elhelyezése, az unios segélyhivoszam bevezetése vagy éppen az
tizletek vasarnapi kotelez6 zarva tartasa mind-mind olyan kezdeményezések, amelyek
nem boritjak fel az Unié miikodését, nem jarnak a koltségvetést elviselhetetleniil meg-
terhel6 kovetkezményekkel és kiilonosebb radikalis reformok nélkiil is kivitelezhet6k.
Természetesen minden ilyen téma magaban hordozza a vita lehet6ségét — szolhatnak
érvek mellette és ellene. Azonban az aligha vitathat6, hogy pusztan azért, mert ezt
allampolgarok kezdeményezik és javasoljak a Bizottsagnak, e tény még nem ered-
ményezheti e kozpolitikai javaslatok figyelmen kiviil helyezését. Az EPK bevezetése
kapcsan vizsgalnunk érdemes, hogy ez a megoldas mennyire ismert a tagallamok
alkotményos szabalyozasaban. A napirend-kezdeményezés az EU tagallamainak tul-
nyomo részében létez6 intézmény (1asd 12. tablazat).

12. TABLAZAT. NAPIREND-KEZDEMENYEZES AZ EU TAGALLAMAIBAN
(C2D; GUIDEBOOK 2008; SCHILLER 2005 ALAPJAN)

tagallam orszagos szint regionalis, helyi szint
1. | Ausztria + -
2. | Belgium - +
3.  Bulgaria = +
4. | Csehorszag - +
5. | Egyesiilt Kiralysag - +
6. | Esztorszag - +
7. Finnorszag +
8. | Hollandia - +
9. | Lengyelorszag + -
10. | Litvania + -
11. Magyarorszag'® - -
12. | Németorszag - +
13.  Olaszorszag + +
14. | Portugalia + -
15. = Romadnia + -
16. | Spanyolorszag +
17. = Svédorszag - +
18. | Szlovakia - +
19. Szlovénia + +
Osszesen 8 orszag 13 orszag

118 Az EPK bevezetése kapcsan vizsgalnunk érdemes, hogy ez a megoldas mennyire ismert a tagal-
lamok alkotmanyos szabalyozasaban. A napirend-kezdeményezés az EU tagallamainak tilnyomd
részében létez6 intézmény (lasd 12. tablazat). Bevezetésével tehat nem egy abszolut ismeretlen, j
elem keriil a kozosségi dontéshozatalba, hanem olyan lehetéség, amelynek el6nyei-hatranyai mar
otthonrdl ismertek lehetnek az europolitikusok szamaéra is.
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Bevezetésével tehat nem egy abszoldt ismeretlen, 4j elem kertil a k6zosségi dontés-
hozatalba, hanem olyan lehet6ség, amelynek el6nyei-hatranyai mar otthonrél ismer-
tek lehetnek az europolitikusok szamaéra is.

A napirend-kezdeményezések tagallami szabalyozasabol két olyan tényezére sze-
retném felhivni a figyelmet, amelyek a rendelet megalkotasanal és a kezdeményezési
jog gyakorlasa soran donté befolyassal birnak. Egyfel6l az a tény, hogy a tagallamok
tobbsége ismeri ezt a jogintézményt, megkonnyiti a kezdeményesekkel kapcsolatos
eljarasokat annyiban, hogy szinte minden tagallam rendelkezik valamilyen, a kez-
deményezéseket hitelesit6 igazgatasi szervvel. Ugyanakkor alapvetd joggyakorlasi
és jogalkalmazasi problémat jelenthet, hogy a tagallamokban eltéré szabalyozasokat
talalunk az aldirasok hitelesitésére, vagy példaul a kezdeményezésekkel kapcsolatos
kampanyszabalyozasra — és mint latni fogjuk, ezekre a problémakra az elfogadott ren-
delet sem tudott egyel6re adekvat megoldast talalni.

A masik vizsgaland6 kérdés, hogy az unidés dontéshozatalt mennyiben mddositja e
megoldas, illetve mennyiben tekinthet6 ez eddig nem alkalmazott Gjitasnak a kozos-
ségi jogszabalyalkotas rendjében. Ami tény: mindenképpen eredeti, (j megoldas a pol-
gari kezdeményezés annyiban, hogy az allampolgarok eddig nem fordulhattak kozvet-
lentil jogszabalyjavaslatokkal a Bizottsaghoz. Ennek még akkor is jelentésége van, ha
a Bizottsag nem koételes a kezdeményezésekbdl unids jogszabalytervezetet késziteni.
Az EPK viszont megnyitotta a jogalkotasi folyamat kapujat az — érdekl6dé, aktiv —
allampolgarok el6tt. Ha viszont a képviseleti intézmények ehhez hasonlé lehetdsé-
geivel hasonlitjuk 6ssze az EPK szabalyait, azt talaljuk, hogy jelent6s lemaradasban
volt a kozosségi dontéshozatal e részvételi lehet6ség biztositasaban. Az EP és a Tanacs
szamara ugyanis meglehet8sen rég ota biztositott ez a lehetéség. A Tanacsot az EGK
Szerz6dés 1957-t6l, az EP-t pedig az EGK-szerz6dés maastrichti modositasa 1992-t61
hatalmazta fel arra, hogy bizonyos, altala fontosnak itélt kérdésekben jogalkotasi
inditvannyal forduljon a Bizottsaghoz. Amennyiben 6sszevetjiik az EP-re, a Tanacsra
és a polgari kezdeményezésre vonatkozo, az Eurdpai Unié Miitkodésérél szolo Szerzé-
désben (EUMSZ) és az EUSZ-ben olvashatd paragrafusokat, azt talaljuk, hogy széve-
giik nagyrészt megegyezik:

EUMSZ 225. cikk (az EKSz. korabbi 192. cikkének masodik bekezdése)

Az Eurdpai Parlament tagjainak tobbségével felkérheti a Bizottsagot olyan kér-
désre vonatkozé megfeleld javaslat el6terjesztésére, amely az Eurdpai Parlament
megitélése szerint a Szerz6dések végrehajtasa céljabol unios jogi aktus kidolgo-
zasat teszi szitkségessé. Ha a Bizottsag nem terjeszt el§ javaslatot, ennek okairol
tajékoztatja az Eurdpai Parlamentet.

EUMSZ 241. cikk (az EKSz. korabbi 208. cikke)
A Tanacs egyszer( tobbséggel felkérheti a Bizottsagot, hogy végezze el a Tanacs
altal a kozos célkittizések eléréséhez szitkségesnek tartott vizsgalatokat, és ter-
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jesszen be hozza megfelel6 javaslatokat. Ha a Bizottsag nem terjeszt el6 javasla-
tot, ennek okairdl tajékoztatja a Tanacsot.

EUSZ 11. cikk

(4) Legalabb egymilli6 unios polgar, akik egyben a tagallamok egy jelent6s sza-
manak allampolgarai, kezdeményezheti, hogy az Eurdpai Bizottsag — hatas-
korén belil - terjesszen el6 megfelelé javaslatot azokban az tigyekben, ame-
lyekben a polgarok megitélése szerint a Szerzédések végrehajtasahoz uniés jogi
aktus elfogadasara van sziikség.

Mindharom esetben tehat a Bizottsag kizardlagos tigykezdeményezési jogara vonat-
kozik a felhatalmazott intézmények, valamint az allampolgarok inditvanya — bar
megjegyzendd, hogy az EUMSZ-nek az Eurdpai Bizottsagrodl szold paragrafusai nem
szolnak a polgari kezdeményezésrél, a Bizottsag esetleges kotelezettségeir6l. S6t, az
EUMSZ csupan egyetlen helyen, az unios allampolgarsagrodl szol6 részben emliti a pol-
gari kezdeményezést (EUMSZ 24. cikk.). Ugyancsak érdemi eltérés, hogy a polgari
kezdeményezések elutasitasanak korillményeirél, a Bizottsag tajékoztatasi és indoklasi
kotelezettségér6l indokolasi kotelezettséget nem emlit a szerzédés — mig ez a garan-
cialis elem a Parlamenttel és a Tanaccsal szemben kételezi a Bizottsagot. Végiil, sem
a parlamenti, sem a tanacsi kezdeményezési lehet6ségnél nincsen teriileti feltétel
meghatarozva. Mind a Tanacs, mind a Parlament tobbségi tamogatassal fordulhat
a Bizottsaghoz, de ehhez nincsen meghatarozva, hogy hany tagallambdl kell ennek
a tobbségnek Osszejonnie — mig az EPK esetében van ilyen limit (hasonléan néhany,
az 5. fejezetben emlitett amerikai példahoz).

A Bizottsag tehat mar eddig is szembestilhetett azzal, hogy kivilrél kap felkérést
egy-egy témakorrel kapcsolatos jogalkotasra (illetve ennek elinditasara). Azt azonban
nem allithatjuk, hogy a polgari kezdeményezés alapvetéen megvaltoztatja a Bizott-
sag helyét az unids dontéshozatali hierarchidban, hiszen tovabbra is birja a jogsza-
baly-kezdeményezés kizardlagossaganak jogat. Ezt — ahogy az EP és a Tanacs javaslati
sem, ugy — a polgari kezdeményezés sem gyengiti.

Ezek a nyilvanvald egyenl6tlenségek a képviseleti és részvételi intézmények lehe-
téségei kozott jol illusztraljak az unids intézmények korlatozott nyitottsagat a kozvet-
len allampolgari részvételi lehet6ségekre. Ha még egy ilyen gyenge intézmény, mint
a napirend-kezdeményezés esetében is olyan korlatokat és sz(ikit6 tényez8ket épit be
a jogalkotd, amelyek — mint azt a gyakorlatbdl latni fogjuk (8.3. rész) — alapvetéen
akadalyozzak, de legalabbis megnehezitik a részvételt, akkor legalabbis kétséges, hogy
a demokratizacids reformlépések mogott valodi demokratikus elkotelezettség hiuzo-
dik-e meg vagy pedig ez az elkotelezettség csak addig terjed, amig az az integraciot és
annak elitprojektjellegét nem veszélyezteti.®

119 Lasd ismét Majone 2009-es tanulmanyat a kozvetlen — népszavazasos — részvételrdl és az elitek
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8.2. Polgari kezdeményezések az EPK bevezetése el6tt

Mikozben az Alkotmanyszerz6dés kudarca utan egyre tobben irtak az EU és allampol-
garai kozott megtalalhatd, egyre novekvé (rrél, tavolsagrol, valamint az intézményi
reformok tovabbvitelének sziikségességérdl, az uniés referendum kovetelése helyett,
valamint a tagallami népszavazasok szamanak csokkenésével egy idében az allam-
polgarok mégis megjelentek a kozosségi dontéshozatalban. Annak ellenére, hogy az
Alkotméanyszerz6dés nem lépett hatalyba és ezzel meghitsulni latszott az allampol-
gari kezdeményezések lehetsége is az Unidban, 2006-t0] a jogszabalyi hattér hianya-
nak ellenére is sajatos kezdeményezéshullam indult utjara Eurdpa-szerte. Ezek az ini-
ciativak, noha semmilyen jogi kot6erével nem rendelkeztek, annyiban mindenképp
sikeresnek mondhatok, hogy jelezték az Unid intézményes szerepléi felé: az érdekeltek
tudjak, hogy a polgari kezdeményezés lehetdsége nem kivitelezhetetlen uniés szinten
és a kozvetlen részvételre tarsadalmi igény is lenne. Egy évtized tavlatabol azonban
ugy tlnik, hogy a 2006 ota megjelent ,elsé fecskék” jelentésége nem is annyira a java-
solt témaikban rejlett, hanem magaban a fellépésben, a kezdeményezés tényében.
Hiszen annak ellenére is nekifogtak, hogy tudhattak, érdemi dontéshozatali hatasa
aligha lehet javaslatuknak.

A 2006-2011 kozotti idészakban meginditott kezdeményezések részletes ismerteté-
sére és ezek atfogd elemzésére egyelére nincs mod, ugyanis egyes kezdeményezések
elhaltak, eltlintek a nyilvanossagbol, és nem ismeretes olyan adatbazis vagy osszeg-
zés sem, amely OsszegyUjtotte volna ezeket. Ugyanakkor az IRI-Europe altal készitett
Osszegzések, valamint a kezdeményezések sajat informacios portaljai alapjan nemcsak
betekintést nyerhetiink a polgari kezdeményezések vilagaba, hanem megfogalmaz-
hat6 néhany olyan kovetkeztetés is, amelyek a jovébeni kezdeményezések szamara is
tanulsagosak lehetnek.

8.2.1. El6futarok

Az els6, Eurdpa-szerte érdemi visszhangot kivaltd javaslat sajatossaga, hogy nem
outsider politikai szerepl6, hanem egy EP-képvisels, Cecilia Malmstrom kezdemé-
nyezte néhany képvisel6tarsaval egyiitt. Az Uttéré OneSeat Initiative' azért indult
2006 majusaban, hogy megsziintesse az EP harmas (Brisszel, Strasbourg, Luxemburg)
székhelyét, és Briisszel legyen az egyetlen kézpont. Erveik kozt szerepelt, hogy a vila-
gon miikédé parlamentek koziil egyediilalld médon csak az EP-nek nincs egyetlen
székhelye, hogy a képvisel6knek Strasbourgban és Briisszelben is van irodajuk. Ez
a szétszort megoldas az EP koltségvetésének mintegy 15%-at felemészti. Ennek legna-
gyobb aranyat a strasbourgi plenaris iilések jelentik, amelyek évente 48 napot jelente-
nek. A 2006-os szamitasok szerint az egyetlen briisszeli székhely intézményesitésével

120 A javaslat eredetileg a www.oneseat.eu, ma mar nem mikodé oldalon volt elérhetd. Jelenleg ugyan-
ebben a témaban egy peticids oldalt talalunk, http://www.singleseat.eu (utolsé megtekintés: 2019.
februar 12.).
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évente mintegy 200 milli6 eur6 lenne megtakarithaté. Ez nagy 6sszegnek tiinik ugyan,
de ha belegondolunk, hogy 751 képvisel$ titkarsagai is havonta dtra kelnek, akkor az
EP ,zardndoklatainak” létszama a 3000 {6t is elérheti.

Joggal meriilt fel e javaslat ellenérveként az évezred elején atadott, majdnem fél-
milliard euréba kertlt 4j strasbourgi EP-épiilet jovébeli kihasznalasanak kérdése.
A kezdeményez6k felvetették, hogy otthont adhatna egy djonnan létrehozott Euré-
pai Egyetemnek is. E kezdeményezés részleges sikert ért el: sikeriilt 6sszegytjteni az
egymilli6 alairast dsszesen 25 tagallamban, ezzel bizonyitva, hogy igenis létezhetnek
olyan ko6zos eurdpai tigyek, amelyek az eurdpai polgarokat mozgésithatjak. Azonban
mint az kozismert, az EP-nek a mai napig harom székhelye van, a konkrét célt tehat
nem sikeriilt elérni (HANDBOOK 2008: 20-25).

5. ABRA. AZ ECI LOGOJA 2004-B6L

Kezdeményezés indult 2004-ban magaért a kezdeményezésért is. Az Alkotmanyszer-
z6dés bukasa utan European Citizens’ Initiative™ cimmel civil szervezetek azt kér-
ték, hogy fiiggetleniil attdl, hogy mikor és milyen 1j alapszerz6dés sziiletik, vezessék
be az alkotmanytervezetben megismert polgari kezdeményezés lehetéségét. 2004-es
indulasuk ota ismert logdjuk (5. dbra) hamar az EPK jelképévé valt, és nem egy kez-
deményezés kampanyaban talalkozhattak vele az eurdpai polgarok. A kezdeményezés
szervez6i azota is figyelemmel kisérik az EPK mtikodését, és 2012, azaz az EPK-t sza-
béalyozé rendelet hatalyba lépése 6ta szamos javaslatot, véleményt fogalmaztak meg az
intézmény reformja érdekében. Jelenlegi kampanyuk — For a European Citizens’ Initi-
ative That Works — az egyik legerésebb kritika az eurdpai uniés intézmények EPK-vel
kapcsolatos dontései és hozzaallasuk kapcsan (részletesen lasd 8.4. fejezet).

121 Lasd www.citizens-initiative.eu (utolsé megtekintés: 2019. februar 12).
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Egy masik fontos kezdeményezés az un. 112 Initiative’” volt, amelyet 2005-ben azért
inditott a European Emergency Number Association (és melyet szintén sok EP-képvi-
sel6 tamogatott), hogy Unio-szerte mindeniitt a 112 legyen a segélyhivo szam. A kezde-
ményez$ szervezet 9sszesitése szerint ugyanis 15-30% kozotti volt a sikertelen segély-
hivasok aranya (ez tobb ezer életet jelentett évente), mert a segélykéré nem ismerte az
adott allamban érvényes hivatalos segélyhivo szamot. Ez a kezdeményezés sikert ért
el: a nem hivatalos kezdeményezésb6l peticiot is alkottak, melyet benyujtottak az EP
Peticiés Bizottsaganak is. Am ezzel parhuzamosan az Eurdpai Bizottsag is felkarolta
az Otletet (Handbook 2008: 18-19). A kampanyt kovetéen tobb 1épésben, 2009-2012
kozott el is fogadtak a szitkséges jogszabalyokat az elektronikus kommunikécio egysé-
ges szolgaltatasardl, a tavkozlésrél és a roaming-szolgaltatasokrol sz6l6 iranyelvekben.

2010 februarjaban Martin Kastler német népparti EP-képvisel inditotta el Szabad
Vasarnap'® cimti kezdeményezését, amely a munkamentes vasarnapért sziiletett, tob-
bek kozott abbdl a megfontolasbdl, hogy a jelenlegi felborult munkarend helyett visz-
szatérjen a hétvége a csaladok életébe, és a gyerekek legalabb vasarnaponként sziileik-
kel lehessenek. A kezdeményez6 egészségligyi, szocilis érveket is felsorolt honlapjan,
amelyet tamogatnak vallasi kozosségek és civil szervezetek is — és mintegy huszezer
allampolgari alairas. A javaslat a 2014-es EP-valasztasokra 4j forméaban, immar nem
mint EPK, hanem mint a csatlakozé EP-képvisel6k onkéntes elkotelezettsége jelent
meg, European Sunday Alliance névvel.'**

8.2.2. Jellemzdk, sajatossagok

Az el6futarként aposztrofalt kezdeményezéseket azért is érdemes alaposabban megis-
merni, mert ezek gyakorlata és viszonylagos sikere alapjan okkal gondolhattuk, hogy
az EPK intézményesitése utan legalabb ennyire elérhet6 és sikeres lesz.

Ha a 2006-t6l 2011-ig terjed6 id6szakot tekintjiik, az IRI-Europe 6sszegzése alapjan
25 kezdeményezést lehetne felsorolni: a GMO-mentes EU-rdl sz6l6 kezdeményezéstél
kezdve (amely szintén teljesitette az egymillids tAmogatast), a szocialis Eurdpa fenn-
tartasan at a paneurépai kozszolgalati-koztisztvisel6i kar l1étrehozasaig, vagy éppen az
unids allampolgarsagnak a kiterjesztését mindazokra, akik tartozkodasi engedéllyel
élnek valamelyik tagallamban. A kezdeményezbk kozott egyszerre talalunk emberi
jogi szervezeteket, a Greenpeace-t, EP-képviselSket vagy éppen az uniés szakszerve-
zeti konfoderaciot, az ETUC-t (HANDBOOK 2010: 63-66). A 25 kezdeményezésbdl 18

122 A kezdeményezés korabban a http://www.eena.org/pages/please-help-us-promoting-brthe-initia-
tive-brfor-an-efficient-112 oldalon volt elérhet6.

123 Ez korabban a www.free-sunday.eu oldalon volt elérheté.

124 A részleteket lasd itt: http://www.europeansundayalliance.eu/site/euelections2014thepledge (utolsé
megtekintés: 2017. majus 15.). Megjegyzendd, hogy a kezdeményezést tamogaté EP-képvisel6k kozott
nincsenek magyar képviselék — holott hazankban a kormanypart (és a legnagyobb magyar EP-de-
legacid) 2015-ben bevezette a vasarnapi zarvatartast. Igaz, 2016-ban meg is sziintették, rogton azt
kovetSen, hogy a Nemzeti Valasztasi Bizottsag hitelesitette az ennek eltorlésérél szolé népszavazasi
kezdeményezést.
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(72%) indult nem kormanyzati szervezetektdl, 3 iniciativat eurdpai parlamenti képvi-
sel6k inditottak, 2 esetben nagy eurdpai szakszervezeti konféderaciok voltak a kez-
deményezdk, egyet pedig egy gyogyszervallalat inditott. Az IRI-Europe altal ismer-
tetett kezdeményezéseknek tehat szinte mindegyike tarsadalmi szervezetekt6l vagy
EP-képvisel6ktdl indult — maganszemélyek altal inditott iniciativakrol egyel6re nem
tudni. Ennek talan a legvaldszintibb oka az lehet, hogy az allampolgarok tobbsége
egyszerlien nem is gondolt arra, hogy egy, a jogrendszerben nem létezé lehetéséggel
probaljon élni. S6t alighanem a jovére nézve sem lesz jellemz6, hogy donté tobbségben
lesznek a maganszemélyek altal inditott kezdeményezések a szervezett civil tarsada-
lom iniciativaival szemben.

A kezdeményezések mindegyike elsdsorban online feliileteken hirdette magat, és
az alairasgyjtés is jellemzGen az interneten zajlott. Szamos iniciativa oldalarol letolt-
het6k voltak papiralapu alairasgyijt6 ivek is. Azonban arrél nincs elérhet6 adat, hogy
az online és offline tAmogatok aranya hogyan oszlott meg az egyes kezdeményezések
esetében.

Mikozben a kezdeményezések témai meglehet8sen szerteagazoak voltak, szeretnék
két olyan jellegzetességet hangstlyozni, amelyek mind a 25 iniciativaban megjelentek.
Az egyik az integracio melletti elkotelezettség, a masik pedig a polgari kezdeménye-
zésr6l sz6l6 rendelet minél hamarabbi elfogadasara szolo felhivas volt. Mikozben az
eurdpai politikai szintéren és az Eurdpai Parlamentben is jelen vannak az euroszkep-
tikus, eurokritikus és euroellenes erék, ugy ttinik, hogy a polgari kezdeményezésben
mindezidaig nem talaltak olyan lehetséget, amely politikai céljaik hirdetésére és
elérésére alkalmas eszkoznek bizonyulna. Azért is fontos sajatossag ez, mert — mint
azt mar az uniés tematikaju népszavazasok esetében is lattuk —, az eurépai politikai
elit barmilyen kozvetlen részvételben az integracids projekt fenyegetettségét latta és
latja viszont: ehhez képest a kezdeményezések egy demokratikusabb EU-t, a ko6zos
szabalyozéssal pedig egy szorosabb és mélyebb integraciét javasoltak.

Az id6 el6tt elinditott kezdeményezések masik kozos vonasa a vonatkozé rendelet
elfogadasanak strgetése volt. Mindegyik iniciativa honlapjan, médiamegjelenéseik-
ben olvashatdok azok az unids jogalkoto felé tett felhivasok, amelyek a polgari kezde-
ményezés minél inkabb allampolgarbarat részletszabalyozasanak, valamint a rendelet
mihamarabbi megalkotasanak szitkségességét hangsulyoztak.

E kezdeményezések legfébb jelentdsége megitélésem szerint nem is abban rejlik,
hogy a Bizottsag — nem lévén szabalyozas a polgari kezdeményezésekrél — ezeket
figyelembe vette-e avagy sem. Sokkal inkabb abban, hogy megmutattak, a tagallamo-
kon ativel6 civil 6sszefogas nem lehetetlen. Masfeldl pedig arra is felhivtak a figyel-
met, hogy vannak olyan szakpolitikai kérdések, amelyek tulmutatnak a nemzeti vagy
bal-jobb térésvonalakon. De legf6képpen mégis az eurdpai identitas és démosz meg-
er@sitése terén lathat6 a jelent6ségiik: a rendszerint ,tavoli Briisszel” jelz6vel illetett
uniés intézmények, legféképpen is a Bizottsag hirtelen az allampolgarok kozvetlen
partnere lett. Amig az EP-valasztasokon a nemzeti partok koziil valasztottak és nem-
zeti dimenzidban zajlik az egész procedira, e kezdeményezésekben elsGsorban eurdpai
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allampolgarokként, ugyanazon kozosség tagjaiként vettek részt a kezdeményezdk és
tamogatok, a nemzeti allampolgarsaguk e tekintetben tulajdonképpen irrelevans volt.

Valbjaban — az EP-valasztasok mar taglalt sajatossagai miatt — ezek a kezdemé-
nyezések teremtettek el6szor lehetéséget arra, hogy az eurdpai uniés allampolgarok
kifejezetten az integracidval kapcsolatos tigyekben hallathassak hangjukat. Mint latni
fogjuk, a polgari kezdeményezésrél szol6 rendelet egyik kiemelt célkitlizése a kozos,
eurdpai identitas megerdsitése. Ebben a tekintetben ki kell emelni a Bizottsdgnak ezen
atmeneti id6szakban tandsitott, a polgari kezdeményezéseket taimogatd magatartasat.
Az a tény, hogy a testiilet nyitott volt az elsé 5-7 év ,illegitim” kezdeményezéseire,
igazolni latszott a Bizottsag elkotelezettségét nemcsak a polgarkozelibb, de egy demok-
ratikusabb Eurdpai Unié mellett is. Ez biztaté el6jelnek tiint a jévében meginduld
kezdeményezések szamara is.

8.3. Az EPK gyakorlata és tanulsagai (2012-2017. majus)

Kezdjiik a nyers szamokkal: az 6t év alatt elindult 6 kezdeményezésb6l 3 jutott el végiil
a Bizottsagig. A kezdeményezések majdnem harmadat (20) nem is engedte a Bizottsag
gyUjtési szakaszba, mig 18 EPK-t mar gyjtés kozben vontak vissza a kezdeményezok.
Ezek az aranyok semmiképp sem tekinthet6k sikernek — aminek okat elsésorban a sza-
balyozas részleteiben érdemes keresni.

8.3.1. Az EPK jogi szabalyozasanak sajatossagai

Amikor az Alkotmanyszerz6dés vitaja zajlott, tébben is felvetették mar a részletes sza-
balyozas f6bb szempontjait is. Azonban az alkotmanyozas kudarca ismét levette a f6-
aramu eurdpai nyilvanossagbdl e kérdést, amely igy visszakertlt az akadémiai vilag,
az agytrosztok és NGO-k korébe. Ugyanakkor a Lisszaboni Szerzédés alairasa utan, de
még hatalyba lépése (2009. december 1.) el6tt teljesen vilagossa valt, hogy elérkezett az
id6 az EPK részletes szabalyozasa tartalmanak el6készitésére és megvitatasara.

Harom hivatalos dokumentum sziiletett e célbol. Még a 2004-2009-es EP Alkot-
ményos Ugyek Bizottsaga (EPAUB) egy munkadokumentumot fogadott el 2008 oktd-
berében. Ez az anyag azonban nem tért ki minden apro részletre, hanem els6sorban
a polgari kezdeményezés bevezetésének jelentéségét méltatta és a peticids joggal vald
azonossagokat és eltéréseket hangsilyozta (EP 2008).

A masik dokumentum ugyancsak ettl az EPAUB-tél szarmazik. A szervezet 2009.
februarjaban fogadta el a polgari kezdeményezés szabalyozasainak ajanlott elemeit
is magaban foglal6 jelentéstervezetet, amelyet az EP plenaris tilése 2009 majusaban
elfogadott. Ezzel az EP felkérte az EB-t (pontosan a 8.1. fejezetben emlitett 225. cikk
felhatalmazésa alapjan), hogy ,,nyujtson be a polgari kezdeményezés megvaldsitasarol
sz6l6 eurdpai parlamenti és tanacsi rendeletre iranyulo javaslatot” (EP 2009).
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Az EP allasfoglalasa nemcsak megindokolja, hogy miért szitkséges a rendelet els-
készitése, de a szabalyozas részleteirdl is kozzétette elképzeléseit. Az indoklas tobbek
kozott kitér arra, hogy ,a kezdeményezési jog gyakran osszekeveredik a peticios jog-
gal”, és ezért ,sziitkséges biztositani, hogy a polgarok teljes mértékben tisztaban legye-
nek e két jog kozotti kiilonbséggel, kiillonosen azért, mert a peticids jog az Eurdpai
Parlament, a polgari kezdeményezés pedig a Bizottsag felé iranyul”. Emliti tovabba,
hogy ,az unids intézmények és a tagallamok kotelesek megteremteni az unids polga-
rok részvételhez vald joga zokken6mentes, atlathaté és hatékony gyakorlasanak felté-
teleit”, illetve, hogy a leend6 ,rendelet meghozatala és végrehajtasa soran kiilondsen
az egyenlGséghez, a jo igyintézéshez és a jogi védelemhez val6 alapvets jogokat kell
biztositani”. Fontos megjegyezni azt is, hogy a Parlament az ajanlas végén kiilon is fel-
hivta a Bizottsag figyelmét arra, hogy ,a rendelet legyen egyértelmt, egyszerd és fel-
hasznaldbarat, és tartalmazza a polgari kezdeményezés meghatarozasaval kapcsolatos
gyakorlati elemeket annak érdekében, hogy azt ne lehessen sszetéveszteni a peticios
joggal”. Ami a parlamenti ajanlas részleteit illeti, a dokumentum a kévetkezé témako-
roket érintette: a tagallamok minimalis szama, a résztvevék als6 korhatara, az eljarasi
rend, valamint az atlathatésag elve (EP 2009).

A harmadik el6készité dokumentum az EP imént ismertetett allasfoglalasara vala-
szul az EB altal készitett, majd tarsadalmi vitara bocsatott Zéld Konyv volt. Ez — el6-
szOr az integracio torténetében — az unios kozvetlen demokracia elsd, uttoré szerepet
vallalé intézményére vonatkozo, részletes javaslatokkal allt el6. A 2009. november
11-én nyilvanossagra hozott Zold Kényv az Eurépai Polgari Kezdeményezésrdl (Green
Paper on a European Citizens’ Initiative, tovabbiakban EB 2009) bevezet6jében iidvo-
zolte a polgari kezdeményezés intézményének megteremtését, amely ,meger6siti az
Eurdpai Uni6 polgarainak a hangjat” azzal, hogy biztositja jogukat a Bizottsag kozvet-
len elérésére. A szoveg szerint e lehet6ség ,,4j dimenzidt ad az eurdpai demokracianak,
kiegésziti az allampolgari jogok egyiittesét, fokozza a nyilvanos vitat az eurdpai poli-
tikarol, igy segitve egy hiteles eurdpai koztér felépitését” (EB 2009: 1-4). A vitaanyag
tiz pontban tett javaslatot az EP ajanlasai alapjan az EPK szabalyozasara, a kovetkez6
szempontok mentén:

1. a tagallamok minimalis szama az alairok nemzeti allampolgarsagat tekintve;

. a tagallami alairdsszam vagy -arany minimumanak meghatarozasa;
. a résztvevék minimalis életkora;

. a kezdeményezés formaja és szovegezése;

. el6irasok a gytjtésre, az alairasok érvényességére és hitelesitésére;

. id8beli korlatok;

. a javasolt kezdeményezések regisztracioja;

. el6irasok a szervez6knek (atlathatdsag és finanszirozas kérdései);

. a Bizottsag kotelezettségei (id6beli korlatok az elemzésre);

10. az azonos témaju kezdeményezések problematikaja.
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A jogszabaly-el6készités teljes torténete, beleértve az EP és a Zold Konyv, valamint
a Zo6ld Konyvet kovet6 tarsadalmi vita ajanlasainak teljes kord ismertetése helyett,
Osszegezve a részletes javaslatokat, az a tapasztalat szirhet6 le, hogy az eredeti, Zold
Konyvben megjelent elképzelésekhez képest a Bizottsag altal el6készitett rendeletter-
vezet nem sokat valtozott. A tarsadalmi vitaban részt vevo civil szervezetek elsésorban
az alairasok szarmazasi helyére (a tagallamok minimumszamanak meghatarozasara,
az EB altal javasolt 9 helyett 7 tagallam), az alairasok gyujtésére hagyott idére (az EB
altal javasolt 12 helyett 18 honap), az alairasok hitelesitésének, és a kezdeményezések
elzetes-utdlagos EB altali kontrolljara tettek a Zold Konyvtél eltéré javaslatokat.

A tarsadalmi vita jol illusztralta az EPK megitélését: amig a civil szervezetek rész-
vételi lehet8ségként, addig az intézményes politikai szereplék elsésorban a Majone
(2009) altal is emlitett ,fenyegetésként” tekintettek ra. A civil, allampolgari javasla-
tok kedvez6bb, az egyes hatosagi, képviseleti intézmények és szereplék viszont szigo-
rubb, a kezdeményezéseket megnehezit6 feltételeket javasoltak. Amig példaul a kez-
deményezés idejét a civilek az EB altal javasolt 12 helyett 18 honapra novelték volna,
addig tagallami kormanyok csak 6 honapot biztositottak volna az alairasgytjtésekre.
Ugyancsak igy oszlottak meg a vélemények a Bizottsag el6zetes kontrollszerepe (kez-
deményezés hitelesitése) kortil: a tagallami intézmények az elézetes bizottsagi vizs-
galatot javasoltdk. Eszerint addig el sem indulhatott volna az alairasgydjtés, amig
a Bizottsag — egy elézetes megadott hataridén beliil, persze — nem hitelesiti a kezde-
ményezést annak targya és megfogalmazasa szerint. A civil szervezetek és egyéni
hozzaszolok egy része a Zold Konyvben is javasolt kozbensé hitelesités mellett érvelt,
am voltak, akik ezt a Bizottsag helyett egy fliggetlen testiiletre biztak volna inkabb.
Végiil, néhany tarsadalmi vitaban részt vevd civil szervezet és maganszemély annak
a véleményének adott hangot, hogy — a véleménynyilvanitas szabadsaganak elvébdl
kiindulva — mindenfajta el6zetes vizsgalédas sziikségtelen, masrészt az EB-nek erre
nincs is szerz6désbeli felhatalmazasa (EB 2010: 2-7).

A Z06ld Kényvon alapul6 tarsadalmi vita, majd az erre épiil rendelettervezet utan
a polgari kezdeményezés néhany, az EP altal javasolt érdemi valtoztatassal végil 2011.
februarban nyerte el végsé jogszabalyi formajat a 211/2011 EU rendeletben.

Az egyik ilyen érdemi valtoztatas a tagallamok minimumszamanak meghataro-
zésa: a rendelet ugyanis ezt a tagallamok egynegyedében, vagyis 7 tagallamban hata-
rozta meg. Amig ez a mddositds megkonnyiti a kezdeményezések elinditasat, addig
az EP egy masik modositasa inkabb megneheziti azt. Eszerint ugyanis a kezdeménye-
z6knek egy polgari bizottsagot kell létrehozni, amelynek tagjait lakohelyiik szerint
- a tagallamok minimumszamaval egyezéen — 7 tagallambol kell biztositani. Nem
vilagos, miért is kell mar a szervezébizottsagnak is eleve 7 tagallambdl jonni. Attol,
hogy egy vagy két tagallam polgarai inditanak el egy kezdeményezést, a 7 orszaghol
érkez6 alairasi feltétel még biztositana a kezdeményezések nemzetek felettiségét.

Problematikus maradt a kezdeményezések elbiralasa is. Az EB csak a kezdeménye-
zés regisztralasakor jatszik szerepet a folyamatban. Azonban a joggyakorlatbol maig
nem egyértelmd, hogy a Bizottsag mar itt vizsgalja-e az illetékességét, azaz azt a fel-
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tételt, hogy olyan kérdésre iranyul-e a kezdeményezés, amelyben a Bizottsagnak van
kezdeményezési hataskore vagy csak az alairasgydjtés 12 honapos terminusa utan.

Mivel vizsgalatom targya nem kizardlag az EPK, hanem altalaban az EU demokra-
tizacidja, ezért a rendelet minden egyes elemének részletes kritikajatol eltekintek, tob-
bek kozott azért is, mert ezt az érintett civil szervezetek és tarsadalomtuddsok id6rol
id6re megteszik.'” A részletes jogi elemzés helyett — amiképp a kozvetlen demokracia
és az unids népszavazasok esetében is tettem — a gyakorlatot 6sszegzem.

8.3.2. A kezdeményezések szamokban

A 3.2. és 5.4 fejezetekben amellett érveltem, hogy a demokracia részvételkozponta
értelmezése, és az allampolgarok szamara valodi, a képviselettel egyenrangt részvé-
telt teremtd I&R rendszere, ellentétben a képviseleti intézményekkel, nem allandéan,
hanem egyfajta készenléti tizemmodban mikaodik, és ezt a készenlétet vagy elérhe-
téséget a kezdeményez6 polgarok toltik meg tartalommal. Az EPK gyakorlata elsé
latasra azt sugallja, hogy a polgarok nem kiilonosebben térekszenek arra, hogy ezzel
a lehet6séggel éljenek. Ha azonban az elmult 6t év teljes képét nézziik, akkor sokkal
inkabb az deril ki, hogy kezdeményezé kedv lenne, de igen kevés kezdeményezés
tudja atverekedni magat a jogszabalyi akadalyokon. Az EB adatbazisa alapjan készi-
tett 13. tablazatban 6sszesitve latjuk az elmult 6t év EPK-gyakorlatat.

13. TABLAZAT. Az EPK SZAMOKBAN (2012-2017) (EB ADATAI ALAPJAN)

elutasitott | folyamatban @ visszavont | sikertelen'* sikeres Osszes
2012 7 30,43% 0 0 6 26,08% 7 30,43% 3 13,04% 23
2013 7 43,75% 0 0 1 6,25% 8 50% 0 0% 16
2014 5 50% 0 0 3 30% 2 20% 0 0% 10
2015 0 0% 2 33,3% 3 50% 1 16,6% 0 0% 6
2016 0 0% 2 66,6% 1 33,3% 0 0% 0 0% 3
2017 1 16,66% 5 83,3% 0 0% 0 0% 0 0% 6
Osszes = 20 31,25% 9 14,06% 14 21,87% 18 @ 28,13% 3 4,69% 64

Mindharom sikeres kezdeményezés az els6 lehetséges évben, 2012-ben indult és mind-
harom esetben alapvet6en az eurdpai integraciot mélyitd, a kozos fellépést erdsité kez-
deményezésekrdl van szo: az allatkisérletek tilalmara iranyulé kezdeményezés (Stop

125 Igy példaul a 8.2. részben emlitett European Citizens’ Initiative civil kezdeményezés, illetve a BEUCI-
TIZEN - Barriers towards EU Citizenship FP7 (Grant Agreement Number 320292) kutatasi program
egy jelentése (Francis Cheneval: Taking stock of the European Citizens Initative: Current Dinamics
and Possible Institutional Trajectories, 2016) is. A jelentés elérhetd itt: http://beucitizen.eu/wp-cont-
ent/uploads/D8.8_ECI_FINAL.pdf (utols6 megtekintés: 2017. marcius 5.).

126 Sikertelen kezdeményezésnek nevezem azokat, amelyekben nem sikerilt egy éven belil 6sszegyij-
teni a sziikséges szamu alairast. Az EB ezeket a ,kell6 tamogatas hidnya” kategériaba sorolja.
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vivisection!)'”’ a tiszta vizhez és szennyvizhasznalathoz valé emberi jog (Right2Wa-
ter),*® valamint az embridok védelmét (megsemmisitésiik tilalmat) célz6 iniciativa (One
of Us)'** egyarant teljesiteni tudta az egymilliés alairasi kovetelményt. Erdemi jogalko-
tasi teendéket azonban csak a vizkezdeményezés kapcsan tett a Bizottsag.*® Az allat-
kisérletekkel kapcsolatban megelégedett egy kozlemény kiadasaval és egy konferencia
megtartasaval,”” mig a One of US esetében, hivatkozva arra, hogy az EU képviseleti
intézményei maguk is targyaltak a kérdést és ,,dontottek a szitkséges el6késziiletekrol”,
az EB semmilyen cselekvést nem kezdeményezett a kérdésben.'*

A 13. tablazatbdl egyértelmiien kideril, hogy a kezdeményezések nagyon kis része
lett sikeres. Ha viszont nem vesziink el a nem tul szivderité szamokban és azt néz-
zitk meg, hogy ténylegesen milyen hatasfokkal mitikodik az EPK, azaz a Bizottsagnak
a sikeres kezdeményezésekhez vald hozzaallasat vizsgaljuk, akkor még kiabranditobb
helyzettel szembesiiliink. Ot év alatt mindéssze egyetlen kezdeményezést fontolt meg
a Bizottsag abban a tekintetben, ami az EPK tényleges funkci6ja lenne: hogy napi-
rendre veszi és valamilyen jogalkotasi eljaras keretében a kezdeményez8k szandéka-
inak megfelel6 szabalyozast kezdeményez. Ez alighanem magyarazat lehet arra is,
hogy az els6 harom év (2012-14) utan a masodik haroméves ciklusban jelentsen visz-
szaesni latszik a benyujtott kezdeményezések szama.

Nem véletlen, hogy 2015-t6l kezdve szamos eurépai civil szervezet hangoztatja az
EPK atfogd reformjanak sziikségességét, és egyben kritizalja egyre élesebben a Bizott-
sagot annak a reformokat elutasité magatartasa miatt. Nem szabad azonban figyelmen
kiviil hagyni azt, hogy a 2011-es EPK-rendelet 22. cikke elirja a szabalyozas haromé-
venkénti felillvizsgalatat: erre legkozelebb 2018-ban kertil sor.

8.4. Valddi részvétel vagy latszatreform?

Ha a kezdeményezhet6ség, dontéskozpontisag és kiszamithatdsag szempontjai alap-
jan vizsgaljuk meg az EPK 6t évének gyakorlatat, akkor — hasonléan a sikeres és az EB
altal figyelembe vett kezdeményezések aranyahoz - igencsak lehangolé képet kapunk.
Az mar az EPK két éves jogszabaly-el6készitése soran sziiletett dokumentumok és

127 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/2012/000007 (utolsé
megtekintés: 2017.majus 2.).

128 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/2012/000003 (utolsé
megtekintés: 2017. madjus 2.).

129 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/2012/000005 (utolsé
megtekintés: 2017, mdjus 2.).

130 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/0000
03/hu (utolsé megtekintés: 2017. mdjus 2.).

131 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/0000
07/hu (utols6 megtekintés: 2017. mdjus 2.).

132 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/0000
05/hu (utolsé megtekintés: 2017. majus 2.).
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a tarsadalmi vita javaslatai alapjan is érzékelhet6 volt, hogy a kezdeményezéssel kap-
csolatban alapvetéen nem a részvétel mindenaron valé eldsegitése, inkabb a részben
vélt, részben valos félelmekkel szembeni bebiztositds dominalta a jogalkotast.

Ha az intézményt magat nézziik, akkor egyértelmtien lathatd, hogy az I&R intéz-
ményeihez képest a napirend-kezdeményezés legfeljebb kiegésziteni tudja a képviseleti
intézmények mitkodését. Méghozza oly médon, hogy olyan, jelent8s tarsadalmi tamo-
gatottsaggal rendelkez6 témakat juttat el a képviseleti dontéshozok asztalara, amiket
magatol a képviseleti intézmény nem, esetleg nem gy szabalyozna. Vagyis mikézben
rendkiviili energiabefektetést és szervezettséget igényel a kezdeményez8kt6l, addig
a befogadd képviseleti intézményre csupan a napirendre vétel kotelezettségét réja. Ha
viszont komolyan vessziik azt a sokszor olvashaté allitast, hogy az EPK bevezetésével
az EU célja a valddi allampolgari részvétel megteremtése volt, akkor ehhez olyan meg-
oldas kivankozna, mely megfelel az 5.4. fejezetben rogzitett szempontoknak.

Ehhez képest viszont azt latni, hogy mar a kezdeményezhetéséggel is alapvetd
problémak vannak. Igy példaul az EB maig nem adott egy attekinthetd és kozérthetd
meghatarozast arra, hogy mi tartozik az EUSZ és az EPK-rendelet alapjan a kezdemé-
nyezhetd témakorok kozé (,azokban az iigyekben, amelyekben a polgarok megitélése
szerint a Szerz6dések végrehajtasa céljabol unids jogi aktusra van sziikség”, 2. cikk
1. bekezdés). Mindossze egy, alapos jogi felkésziiltséget igényld tajékoztatassal szol-
gal,”*® ugyanakkor nem deriil ki beléle, hogy kihez lehetne tovabbi segitségért fordulni
(holott az EPK-rendelet elviekben garantalja a Bizottsag segitségét). Meglehetsen
tag témakorben lehet tehat elvileg kezdeményezni, ugyanakkor a rendelet 4. cikk 2.
bekezdése jogilag nehezen definialhat6 korlatozasokat ir elé. Igy példaul elutasithatja
a Bizottsag az olyan kezdeményezések nyilvantartasba vételét (azaz megakadalyoz-
hatja az alairasgytjtést) a ,visszaélésszeri, komolytalan vagy zaklat6” jellegli kez-
deményezésekkel szemben. De hogy e jelz6k mit jelentenek, arrél maig nincs egy-
séges, vilagos jogalkalmazéi allasfoglalas. Raadasul a komolytalan és zaklato jelz6k
olyannyira szubjektivak, hogy azok objektiv megitélése szinte lehetetlen.”** Ugyancsak
problematikus, hogy az elutasitott kezdeményezéseknél a Bizottsag rendszerint csak
egy standard kézleményt ad érdemi magyarazat helyett.*> Erdemi magyarazattal csak
a kezdeményezés eredeti nyelvén kiadott, rovid levélben szolgdl. Am az érdeklsds,
esetleg sajat kezdeményezésével épp a Bizottsaghoz fordulni késziil8, az adott nyelvet

133 Lasd http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/competences (utolsé megtekintés: 2017. majus 15.).

134 J6 példa erre az azonos nemtiek hazassagkotési lehet6ségét és a csalad fogalméanak pluralis értel-
mezési lehet&ségeit unids szinten is korlatozni kivainé Anya-Apa-Gyerekek kezdeményezés http://
www.mumdadandkids.eu/hu (utolsé megtekintés: 2017. majus 15.), amely nem tudta teljesiteni az
egymillios hatart. Ugyanakkor komoly felhaborodast valtott ki a magyarorszagi gy(ijtés, tekintettel
arra, hogy a szexualis kisebbségek szamara kifejezetten intolerans és diszkriminativ javaslatot tar-
talmazott. Az EB ugyanakkor a kezdeményezést regisztrald dontésével egyben azt is allitotta, hogy
a kezdeményezés nem meriti ki a ,zaklaté” jelzét.

135 Az indokolas az elutasitott kezdeményezések mindegyikénél ez volt: ,a javasolt polgari kezdemé-
nyezés egyértelmiien kiviil esik a Bizottsag azon hataskorén, hogy a Szerz6dések végrehajtasahoz
unios jogi aktusra iranyul6 javaslatot nyujtson be”.
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nem beszél$ allampolgar ebbdl nem fogja megtudni, hogy mi is az elutasitas konkrét
oka (mikdzben a rendelet felhasznalobarat megoldasokat igér).

Tovabblépve a dontéskozpontisag szempontjara, azt talaljuk, hogy az allampolgari
részvétel biztositasara e szempont alapjan az EPK nem alkalmas. Nemcsak azért, mert
ellentétben az I&R intézményeivel, nem vezet allampolgari dontéshez, hanem mert az
eljaras egyik lehetséges kimenetele az, hogy a kezdeményezés semmilyen dontéshez
(javaslathoz vagy jogszabaly-valtozashoz) nem vezet. Mint lattuk, az EB még a rendki-
viil kevés, mindossze harom sikeres kezdeményezésbdl is csupan egyetlen esetben volt
hajlandé érdemi jogalkotasi folyamatokat elinditani. — ez pedig lényegében kiiiresiti
a részvételt magat.

Az 5.2, illetve a 8.1. részben ismertettem a napirend-kezdeményezés jellegzetessé-
geit. Itt ismét érdemes hangsilyozni, hogy elvileg pont ez lenne az az intézmény, ami
ugy eredményezhetne allampolgari aktivitast és részvételt a dontéshozatali folyama-
tokban, hogy nem vonna el a képviseleti intézmények tényleges jogalkotdi hatalmat.
Azaz, ha az EPK legf6bb ereje, hogy a Bizottsagot felkéri egymillié unids polgar jog-
alkotasi cselekvésre, akkor a Bizottsag a passzivitasaval lényegében az EPK lényegét
negligalja. Nem vilagos, miért nem lépett aktivan a Bizottsag mindharom sikeres kez-
deményezésben. Semmilyen veszteség vagy kar nem érte volna a testiiletet akkor sem,
ha esetleg javaslatait a Tanacs vagy a Parlament nem fogadja el. Minthogy azonban
a Bizottsag lathatdlag sztiken értelmezi a napirend-kezdeményezést, és csak a napi-
rendre vételt tekinti kotelezettségének, ezért a kezdeményez6k szamara mar az eddigi
kezdeményezések kudarca — és a Bizottsag magatartasa — is visszatart6 hatassal lehet
(amint azt a szamokbdl ki is olvashatjuk).

Amiképp a képviselet kapcsan fontos demokratikus jellemz6, hogy a valasztason
valodi verseny legyen, azaz legyen moéd alternativ programok kozotti valasztasra,
amely valasztas azutan a képviselet Osszetételében és munkajaban is érvényesiil
(lasd a Fellesdal — Hix-féle demokratikusdeficit-tipologiat, 2.3.3. fejezet), akkor a napi-
rend-kezdeményezés kapcsan ezt nevezhetjiitk hataskivaltasnak is. Azaz, amig az I&R
esetében dontéskozpontisagot emlitettem, a napirend-kezdeményezésnél — dontési
lehetdség hijan — akkor beszélhetiink érdemi és tényleges részvételi lehetdségrél, ha
ennek a részvételnek van értelme, azaz az allampolgarok kezdeményezése nem marad
hatas nélkiil. Ez a hatas a napirend-kezdeményezés kapcsan a célzott képviseleti intéz-
mény konkrét cselekvését jelentené, azaz az EPK esetében azt, hogy a Bizottsag tegyen
valamit a kezdeményezésben javasolt szabalyozasi feladatok terén. Ebben a tekintet-
ben a Bizottsag passzivitasa tulajdonképpen kitiresiti az unids polgari kezdeményezés
intézményét, pontosabban a részvételt illuzdrikussa teszi.

Végiil, ha a kiszamithatosag szempontja mentén értékeljik az EPK-t, akkor tekin-
tettel arra, hogy allampolgari dontésre nem kertl sor, az idébeliség kérdését nem is
tudjuk vizsgalni. Ami azonban az eljarasi szempontot illeti, ott — a kezdeményezhet6-
ség szempontjanal mar emlitett problémak miatt — a kiszamithat6sag elve csak megle-
het8sen korlatozottan érvényesiil.
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Az EPK elsé 6t évének tapasztalatat mindezek fényében tehat Ggy is 6sszegezhet-
jiik, hogy a nagy remények és a hosszas elékésziiletek utan egy tulbtirokratizalt, nem
allampolgarbarat, akadalyokkal telitett anyagi és eljarasi szabalyozassal jott létre az
EU torténetének elsé, az allampolgarok szamara képviseleten kiviili részvételt bizto-
sité intézménye. Utdlag talan mondhatjuk azt, hogy ez a gyakorlati leképezédése az
Alkotmanyszerzédésben még olvashaté ,részvételi demokracia elve” elttinésének. Am
az EPK koriili hosszas szabalyozasi kérdések és vitak inkabb arra a kovetkeztetésre
vezetnek, hogy a jogalkotét végig olyan, a kozvetlen allampolgari részvétellel kap-
csolatos negativ érziiletek és félelmek vezérelték (lasd ujfent MAjoNE 2009), amelyek
a mesebeli ,hoztam is, meg nem is” megoldast eredményezték. Ez viszont azt is jelenti,
hogy jelen formajaban az EPK nemhogy az Unid ,kozvetlen demokratizaciojat”, de
egyaltalan, a demokratikus deficit csokkentését sem eredményezte.

Ez viszont nemcsak a demokracia részvételi értelmezése fel6l problematikus. Noha
az EUSZ rogziti, hogy az EU miikodése a képviseleti demokracia elvén alapul, Hix és
Fellesdal (2006) bizonyitja, hogy ez a képviseleti demokracia igencsak deficites. Ha
tehat ezt kovetéen az EU demokratizaciojat a uniés dontéshozok olyan intézménnyel
probaljak demokratikusabba tenni, amely szintén csak nevében és elveiben hordozza
a demokratikus jelleget, Am gyakorlataban illuzérikussa teszi azt, akkor ez csak noveli
az Unidval szembeni kritikakat, az integracidellenes politikai er6k tamogatottsagat,
és igy tulajdonképpen bumeranghatasként fog miikodni. Ebbél a szempontbol tehat
az EU dontéshozdinak — amennyiben az integraci6é fenntartasaban és mélyitésében
érdekeltek — eminens érdeke lenne, hogy valédi demokratizacios reformokat eszkozol-
jenek, azaz vagy a képviseleti vagy a részvételi paradigma alapjan fennall6 demok-
ratikus deficitet csokkentsék. Mindezeket figyelembe véve, legalabbis meglepd, hogy
a korabban mar emlitett, Eurdpa jovéjérél szolo 2017-es Fehér Konyv ezekre a demok-
ratikus dilemmakra egyaltalan nem reflektal.
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9. KOZVETLENDEMOKRACIA-TERVEK AZ EUROPAI
UNIOBAN

»[--.] egyaltalan nem vildgos, miért is lenne kivanatosabb az uniés szer-
zddések parlament altali, mint a népszavazds ttjan torténd ratifikacioja;
se nem demokratikusabb, se nem ésszeriibb, és nem is megalapozottabb.”

(MAJONE 2009: 11)

A demokratikus deficit fogalma és realitasa koriili tobb évtizedes vita nemcsak az aka-
démiai szintéren volt hatassal. Az eurdpai integraci6 torténetében periodikusan gjra
és ujra megjelend reformelképzelések is reagalni probaltak e kihivasra. Mint lattuk,
az EUSZ bevezetésével egy id6ben szamos ponton meg is erésitette az unids allampol-
garsag intézményét — azonban a demokratikus deficit ezzel érdemben nem csokkent.
Leginkabb azért nem, mert azok a lehet6ségek, melyeket e reformok megnyitottak
az allampolgarok szamara, nem a kozosségi dontéshozatalra és a kozosségi politikai
szinterekre iranyultak. Ezek a reformlépések, barmilyen elvitathatatlan jelent6séggel
is birnak, nem csokkentették a legitimacids hianyossagokat. Nem teremtettek lehetd-
séget az elszamoltathatésagra, nem rendezték at a felel6sségi viszonyrendszereket oly
modon, hogy az unids lakossag érdemben aktiv formaldja, részese lehessen a kozos-
ségi politikai dontéshozatalnak.

A demokraciadeficit csokkentésére és az integraciot szinte a kezdetektél jellemz6
legitimacios problémakra az 1990-es években egy 1j, &m sokaig kevéssé ismert valasz
sziiletett, melynek 1ényege, hogy a szuverenitas terén elszenvedett veszteségeket a koz-
vetlen demokracia kiterjesztésével kellene pétolni. Civil szervezetek, tarsadalomtu-
dobsok és eurdpai politikusok szamos, egymast atfed6 és egymastol eltérd javaslatot
fogalmaztak meg. Latni fogjuk, hogy ami 1995-96-ban még elképzelhetetlennek tiint,
az 2003-ban mar az Alkotmanyszerz6dés sokat emlegetett reformjaként keriilt ismét
a kozosségi politikai nyilvanossag napirendjére, majd a dokumentum ratifikacios
kudarca utan végiil a Lisszaboni Szerz6dés intézményesitette a polgari kezdeménye-
zést az Unidban.

Miel6tt azonban bemutatom a konkrét javaslatokat, érdemes roviden attekinteni,
milyen érvek szolgalnak a kézvetlen demokracia kozosségi bevezetése mellett. A leg-
gyakrabban hangoztatott indokokat — amelyekben atfedések és ok-okozati 6sszefiiggé-
sek is talalhatok — az alabbiakban lehet 6sszefoglalni:

— biztositani kell az allampolgarok beleszdlasi lehet6ségét a — korabban tagallami,
de jelenleg mar — kozosségi politikakba is;

- nyilvanosabba kell tenni az EU intézményrendszerét;
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- a kozvetlen demokracia lehet6sége tjabb, érdemi tartalmat adhatna az unids
(allam)polgarsag jogintézményének;

- az eurdpai szintd kozvetlen demokracia er8sithetné az eurdpai szellemiséget,
csokkenthetné a kozosségi intézményekkel szembeni jelenlegi bizalmatlansagot;

- anemzeti kormanyok nem minden esetben a polgarok valddi akaratat képviselik,
ezért a jelenleg ismert harom - regionalis, tagallami és kozosségi — dontéshozatali
szint mellett a kozvetlen részvétel lehetésége egy negyedik, az allampolgarok szintjét
teremthetné meg.

Erdemes az Alkotmény-el8készitd Konventet megel6z8 évtized hasonld témajt
reformelképzeléseit is felidézni. Mar csak azért is, hogy lassuk, a polgarkézeli Eurdpai
Unidé eszméje nem csupan néhany svajci gyokerekkel rendelkezé tarsadalomtudos és
civil szervezet rogeszméje, hanem az évezred utolsé évtizedére az Unid jelentds intéz-
ményeit és politikusait is foglalkoztaté elképzeléssé valt. E reformelképzeléseket tobb
szempont szerint is csoportositani lehet: a kezdeményezék alapjan megkiilonboztethe-
tink bels6 javaslatokat, amelyeket az Unid intézményes szerepléi tettek, illetve kiilsé
javaslatokat, amelyek a civil tarsadalom fel6l érkeztek; mig a javaslatok tartalma
alapjan beszélhetiink mérsékelt és radikalis elképzelésekrél. Simon Hug munkajaban
a tarsadalomtudomanyok teriiletérél 1989 és 2000 kozott érkezett javaslatokat értékeli,
és ezeket a javaslatokat a népszavazasok kiirasa, kiirdja, valamint tematikéja szerint
elemezte (Huc 2002: 101-113).

Az aldbbiakban a szakmai javaslatok mellett azokat a tervezeteket is targyalom,
amelyeket civil szervezetek és politikusok hoztak nyilvanossagra az elmult 25 évben.
A tervezeteket azonban nem a Hug-féle tipoldgia szerint ismertetem és elemzem,
hanem egy, a kozvetlen demokracia intézményrendszeréhez igazodd logikat kove-
tek. Ennek alapjan az I&R intézményei szerinti bontasban keriilnek sorra a javasla-
tok, aszerint, hogy az I&R komplex intézményrendszerét vagy csupan egy-egy elemét
tartalmazzak-e, azaz, hogy ez a kozosségi dontéshozatalban vajon mennyiben lenne
képes érvényesiteni a kezdeményezés és a referendum proaktiv vagy reaktiv/blokkold
funkciéit. Ennek megfeleléen az alabbi kategoériak jonnek létre:

1. komplett I&R szabalyozas — ez lényegében a svéajci szovetségi szabalyozas min-

tajara alakitana ki az EU-szint(i kozvetlen demokraciat;

2. areferendum intézményesitse — ez az utdlagos allampolgari legitimacié megje-

lenitését célozza;

3. a napirend-kezdeményezés bevezetése — az Eurdpai Bizottsag kizardlagos jog-

szabaly-kezdeményezési jogahoz kapcsolodik, és az EP és a Tanacs mar 1étez6
lehet6ségét terjeszti ki az unids allampolgarokra is.

Ez a tagolas a 3.2. fejezetben mar bemutatott, a képviselet és a részvételi demokratikus
intézmények viszonyat r6gzité modellt mintazza. Ennek megfeleléen az 1. tipus a mel-
lérendelt, a 2. és 3. tipus pedig a kiegészit6 modellt teremtené meg az EU-ban. Mint
azt latni fogjuk, a javaslatok radikalizmusat, vagyis a kozvetlen demokratikus intéz-
mények bevezetését és kiterjesztésének mértékét alapveten meghatarozta a javaslat-
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tév6k személye, pozicidja és tevékenysége. A legradikalisabb, az EU teljes kozvetlen
demokratizacidjanak terve az I&R mellett elkotelezett civil szervezetektdl érkezett.
A referendum bevezetését dontéen tarsadalomtudosok tartottak alkalmas eszkoznek
az uniés demokracia megerésitésére, a napirend-kezdeményezést pedig EU-s intézmé-
nyek, és politikusok is felkaroltak, ebben az intézményben latva lehetéséget arra, hogy
kozelebb vigyék Eurdpat a polgarokhoz.

A tervezetek részletes ismertetése és elemzése el6tt azonban érdemes megemliteni,
hogy amig az elmult évtizedekben az unids kozvetlen demokracia tigyét alapvetéen
a civil tarsadalom és a tarsadalomtudomany szerepléi képviselték, addig immar az
EP-ben — névleg legalabbis — megjelent a kozvetlen demokracia igénye. A 2014-es
EP-valasztasok utan az addig a Szabadsag és Demokracia Eurdpéja (Europe of Freedom
and Democracy, EFD) nevet visel6 képviselécsoport ugyanis tj nevet vett fel, pontosab-
ban mondva kiegészitette az eddigi nevét, és immar a Szabadsag és Kézvetlen Demok-
racia Eurdpaja (Europe of Freedom and Direct Democracy, EFDD vagy EFD? néven
mitkodik. A képvisel6csoportba 8 tagallam 45 képvisel6je tartozik; a frakcio felét (22
f6) a brit UKIP (United Kingdom Independce Party) adja, miképp a frakcié elnokét is
(Nigel Farage), 17 képvisel6 pedig az olasz Movimento 5 Stelle (M5S) képvisel6je. Az
euroszkeptikus csoport kiadvanyaban ugyan hangsulyozza, hogy ,batoritani akarjuk
Eurépa polgarait, hogy kozvetlen beleszoélasuk legyen azon szabalyokba, melyek orsza-
gukat kormanyozzak” (EFDD: 9). Emellett idézi az alapitd okiratbol, hogy a szerzédé-
sek modositasat vagy 0j szerz6dések elfogadasat tagallami népszavazasoknak kellene
jovahagyni — de ezek mikéntjérél, a részletekrdl nem ismert a frakeié allaspontja. Arra
azonban mégis érdemes felhivni a figyelmet, hogy mikozben az I&R unids bevezetése
erdsitése hangzik el érvként (amint azt 9.1. és 9.2. fejezetekben ismertetem), addig az
EFDD a tagallami politikai megerdsitését latja az unios referendum lehetdségében.
Miképp az alapit6 okiratukban irjak, nem létezik egy egységes eurdpai nép, csak nem-
zetallamok és népeik (,there is no such thing as a single European people”, EFDD: 2).
Részletes vagy legalabb altalanossagokban megfogalmazott elképzelések hijan azon-
ban elemzésre nincs méd. Ugy tiinik, hogy a névvalasztas sokkal inkabb szimbolikus
izenet, semmint konkrét politikai program, igy a tovabbiakban a képvisel6csoport
tevékenységét nem targyalom.

9.1. I&R az Eurdpai Unidban

A kozvetlen demokracia teljes kor(i bevezetésének tervezetét tobb civil szervezet is
megfogalmazta. gy az EUROTOPIA és a németorszagi Mehr Demokratie is meglehe-
tésen részletes szabalyozasi javaslatokat készitett. Ugyancsak kifejezetten részletekbe
mend Astrid Epiney (1997) svajci jogaszprofesszor, valamint Michael Nentwich poli-
tologus 1997-ben publikalt egy-egy tervezete, tovabba Yannis Papadopulos 2005-6s
tanulmanya is.
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9.1.1. Javaslatok az 1990-es évekbol

A kozép-kelet-eurdpai atalakulas idején, szamos eurdpai civil szervezet és tudoma-
nyos kor kezdett a transznacionalis kozvetlen demokracia kérdéskorével foglalkozni.
Ezek Osszefogasara hoztak létre 1991 majusaban EUROTOPIA elnevezéssel haloszer-
vezetiiket, melynek keretében eljarasi moédozatokat dolgoztak ki arra, hogyan lehetne
a polgarokat bevonni az eurdpai alkotmanyozasi folyamatba. Az alkotméanyozasra
vonatkoz6 tervezetiikkel egytitt egy komplett eurdpai kozvetlendemokracia-javaslatot
is készitettek, amelyben mind a kezdeményezés, mind a referendum intézménye sze-
repelt.

A kezdeményezés — svajci mintara — egyszerre iranyulhatott volna alkotmany-
modositasra, illetve torvényi szabalyozasra, mas-mas feltételekkel. El6bbi 3%-os
tamogatoi aranyt kovetelt volna meg a tagallamokbdl és a tervezett unioés alkotmany
modositasanak kezdeményezésére adott volna lehetGséget. A javaslattételi jog, amely
a napirend-kezdeményezésnek felel meg, a valasztok 1%-os tdmogatasat igényelte,
azzal a megszoritassal, hogy amennyiben egyetlen orszagbo¢l érkezik a javaslat, ennek
duplaja, 2%-o0s tamogatas kell (ez az intézmény azonos a most bevezetett polgari kezde-
ményezéssel). Az alkotmanyt megalapozé referendumhoz a kettés mindsitett tobbség
elvét javasoltak: az alkotmany elfogadasidhoz nem elégséges az unids allampolgarok
egyszerl tobbsége, hanem minden tagallamban a valasztok 4/5-ének ’igen’ szavazata
is szlikséges. Ezzel a lényegében egyhangusagot igényld elirassal egyszerre biztositot-
tak volna az Uni6 lakossaganak és a tagallamok tobbségének jovahagyasat is, amely
kovetelmény elengedhetetlen egy foderalis jellegli politikai entitas esetében.

Elképzeléstkhoz hozzatartozott a Convent Plus intézménye, amelyben kozvetleniil
az allampolgarok vehettek volna részt a leendé alkotmany kidolgozasaban (HAND-
BOOK 2010: 50). Ez a javaslat kés6bb részben megvaldsult. A 2002-ben elindulé alkot-
manyozas soran ugyanis nemcsak civil szervezetek, de a meghallgatasok és online
javaslattételi forumok révén az allampolgarok szamara is lehet6ség nyilt az alkot-
manyozasi folyamatban val6 részvételre. Hidnyossaganak tekinthet6 azonban, hogy
a fakultativ referendum intézményérél nem szol, vagyis az egyes unios jogi aktusok
utdlagos jovahagyasa/elutasitasa nem szerepelt a tervezetben.

Nem az EUROTOPIA volt az egyetlen, a kozvetlen demokracia érdekében létrejott
NGO-06sszefogas. Ugyancsak eurdpai civil szervezetek hoztak létre 1994-t61 azt a halo-
zatot, mely az Amszterdami Szerz6dést el6készité kormanykozi konferenciaval parhu-
zamosan tartotta meg a ,polgarkozi konferenciakat” (Inter Citizens” Conferences), és
adtak ki a Loccum Nyilatkozat (Loccum Declaration) elnevezésii dokumentumot (1996).
A nyilatkozat tartalmazta a Polgari Jogok Eurdpai Chartaja altaluk kidolgozott javas-
latat — négy évvel megel6zve az Alapjogi Chartat, vagyis az Unidé azon felismerését,
hogy sziikséges/kivanatos lenne egy alapjogi dokumentum az unié jogrendszerében.
E Chartaban a kozvetlen demokracia is jelentds szerepet kapott. Az altaluk is taimoga-
tott (esetleges) alkotmanyozasi folyamat végét mindenképpen kételezé referendummal
6hajtottak lezarni. A kezdeményezést torvényhozoi kezdeményezés cimén hataroz-
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tak meg, amelyhez az allampolgarok 10%-os tdmogatasa sziitkséges a tagallamokbol.
A napirend-kezdeményezés, amely az EUROTOPIA tervezetéhez hasonléan itt is javas-
lattételi jog néven szerepel, 1%-o0s tAmogatast igényelne, de minimalisan 3 tagallam
allampolgarainak kell azt tamogatni (HANDBOOK 2010: 50).

9.1.2. Tarsadalomtuddsok I&R-tervezetei

Astrid Epiney tanulmanya bevezetsjében hangstlyozza, hogy az EU kozvetlen demok-
ratizacidja aligha lehet gyors folyamat. Rdadasul az errél sz6l6 vitak inkabb akadémiai
jellegliek, semmint az unids reformdiskurzus mindennapos, bevett részei. Ennek elle-
nére vagy inkabb ezzel egyiitt is ugy gondolja, hogy az EU demokratikus legitimacio-
jat er6sitené a kozvetlen demokratikus intézmények bevezetése. Ebbél a szempontbdl
vitatja a német Alkotmanybirdsag hires, mar emlitett dontését, amely szerint hidnyzik
az a bizonyos eurépai démosz, amelyre az eurépai demokraciat alapozni lehetne. Erve-
lése szerint az atlathatésagi problémak, valamint a demokratikus (legitimacios) deficit
feloldasara is megfelelé eszkoz lehetne a kezdeményezés és a referendum intézménye
(EPINEY 1997: 287-298).

Javaslataban lényegében a svajci modell bevezetését ajanlja. Ennek alapjan kote-
lez6 referendumhoz (référendum obligatoire) kotne minden egyes szerz6désmodositast
vagy ujabb alapszerz6dés elfogadasat. Ennek kritikus pontja a tobbség kérdése — egy-
hangt, mindsitett vagy egyszerl tobbségi dontés sziikséges-e egy ilyen népszavazas
sikeréhez. Megitélése szerint az egyszer(i tobbség, vagyis a tagallamok tobbsége nem
elégséges, mert igy a kisebb tagallamok rendre hattérbe, kisebbségbe szorulnanak.
Ennek egy tovabbfejlesztett valtozata, ha a tagallamok mindsitett tobbségének kell
referendumon megerdésiteni e szerz6dést — itt 2/3-os szabalyra utal. Az EU szabalyaival
mégis az a megoldas harmonizalna, irja, ha minden tagallamban tobbségi tamogatést
kellene kapnia egy-egy 0j szerz6désnek vagy modositasnak. Ezzel nem sériilne az egy-
hangusag elve, ugyanakkor az allampolgari részvétel és dontéshozatal mint legitima-
ci6s elem is érvényesiilhetne (EPINEY 1997: 302-306).

A fakultativ referendum (référendum facultatif) bevezetésével kapcsolatban hang-
sulyozza, hogy nem kiemelten fontos a masodlagos joganyagot kételez6 referendu-
mokhoz kotni — azonban lehet6séget kellene teremteni arra, hogy allampolgari javas-
latra a kozosségi rendeletekrél, iranyelvekrdl is lehessen népszavazas tartani. Ennek
kapcsan konkrét szabalyozasi tervet, aranyokat, szdimokat nem javasol, csupan azt
irja, hogy az EP hatéaskore lenne e referendumkezdeményezések elbiralasa (tobbségi
dontéssel), amelyeket legalabb a tagallamok harmadabdl kellene tdmogatni. A fakul-
tativ referendumok sikerét a Svajcban megismert kett6s tobbséghez kotné — a tag-
allamok tobbségének és az EU lakossaga tobbségének is tamogatnia kellene a feltett
kérdést. Erzékeli ugyanakkor azt a problémat, hogy az egyes tagallamok sajat kozvet-
len demokraciaszabalyozasai eltéréek lehetnek, vagyis el6fordulhat, hogy egyes tag-
allamokban ab ovo nem lehet referendumot tartani. Ez szerinte a k6z6sségi jogra nem
feltétlenil vonatkozik, azonban az elkeriilhetetlen lenne, hogy a népszavazast — az
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EP-valasztasokhoz hasonloan — a tagallamoknak kellene lebonyolitani. Mindez nem-
csak jogszabalyi eléfeltételeket, de infrastrukturalis felkésziiltséget is kivan. Jarhato
ut lenne, ha minden tagallam - fuggetleniil attdl, hogy nemzeti szinten rendelkezik-e
[&R-szabalyozassal, sajat hataskorében rendezné az unids kozvetlen demokracia tagal-
lami szabalyait. gy azonban szembenéziink azzal az alapvetd ellentmondéssal, hogy
ha az adott orszag politikai szerepl6i sajat szinteriikon elutasitjak az I&R intézmé-
nyeit, aligha nyitndk meg ezt a lehetdséget a kozosségi jogalkotas terén (EPINEY 1997:
307-309).

A referendum mellett a szerz6 javasolja az altalanos kezdeményezés (initiative
générale) bevezetését is. Ennek kezdeményezési szabalyai lényegében megegyeznének
a fakultativ referendum szabalyaival: legalabb 5 tagallambél az Uni6 lakossaganak
10%-0s tdmogatasaval lehetne olyan kezdeményezéseket inditani, amelyek altalanos
szabalyozasi elveket, javaslatot tartalmaznak. Itt azonban mar megjelenik egy tiltott
targykor is: a javaslat nem lehetne ellentétes az EU altal elfogadott nemzetkozi jogi
egyezményekkel. A kezdeményezéseket a kozosség kozelebbrél meg nem hatarozott
intézménye biralna el, majd a népszavazas ebben az esetben is tagallami szinten tor-
ténne, és ekkor is a kettds tébbség elve érvényesiilne (EPINEY 1997: 310-314).

Epiney az I&R bevezetését az EU hasznos reformlépéseként értékeli. Azonban latja
6 is azokat a buktatdkat, kritikus pontokat, amelyek ennek kivitelezését akadalyozhat-
jak. Elemzése azonban — ellentétben mas javaslatokkal — nem tér ki a b6vilé EU-bol
ered§ esetleges probléméakra, a még tobb tagallam, még nagyobb lakossag, még lassabb
dontéshozatal kérdéskorére. Javaslata azonban ebbdl az idészakbol nem egyedilallo.
Michael Nentwich hasonlo, a kezdeményezést és a referendumot egyarant magaban
foglalé javaslatot kozolt. Az Unid leend6 alkotmanyat azonban csupan a tagallamok
és az Uniod lakossaganak tobbségi jovahagyasahoz kototte volna, mig a fakultativ refe-
rendum kezdeményezésének lehet6ségét az EP 1/3-a szamara is biztositana. A kezde-
ményezéshez szitkséges timogatottsag nala alacsonyabb: a lakossag 3—4%-anak alaira-
sahoz kotné, az Unié legalabb 5 tagallamabdl (NENTWICH 1997: 14-15).

9.1.3. A Mehr Demokratie tervezetei

Az 1990-es évtized utan ujabb fordulatot az alkotmanyozas folyamata hozott. A Kon-
vent munkaja szamos, az eurdpai integracié irant elkotelezett vagy az integracio ira-
nyaban kritikus NGO-t, partot, politikust 6szténzott reformjavaslatok kidolgozasara
- igy a demokréaciadeficit feloldasara is szamos elképzelés sziiletett. Az Unid politikai
rendszerérdl szolo, latvanyos és hangzatos vitak (foderacié vagy sem, legyen-e kiil-
lgyminiszter, legyen-e quasi kétkamaras parlament stb.) mellett ezek az elképzelések
természetszertileg kisebb nyilvanossagot kaptak. Am mikozben az Alkotméanyszer-
z6dés eredeti forméjaban napjainkra lényegében elveszitette a jelentéségét, az EPK
intézménye nemcsak tulélte az alkotmanyozasi vitdkat, de a Lisszaboni Szerz6désbe is
bekertilt, és 2011-ben a részletszabalyokra vonatkozoé rendelet is megsziiletett.

9. KOZVETLENDEMOKRACIA-TERVEK AZ EUROPAT UNIOBAN 183



A németorszagi székhelyi Mehr Demokratie — parhuzamosan németorszagi torek-
véseivel — a kozvetlen demokracia EU-szint intézményesitésére szolo javaslatait is
kidolgozta. A tervezet a svajci sz6vetségi modellel mutat hasonlésagot, leszamitva
a fakultativ referendum intézményét, amelyet ez a reformjavaslat nem tartalmaz. Ezen
tal azonban Michael Efler, a Mehr Demokratie szakért6je igen részletesen dolgozta
ki a lehetséges intézményekre vonatkozo szabalyokat. Az eredeti tervezetet — apro
modositasokkal — 2005-ben a Democarcy International és az IRI-Europe a Mehr Demok-
ratie-vel egyitt adta kozre (Mehr Demoratie Discussion Paper, 2005).

A kozvetlen demokracia intézményeinek alkalmazasa ebben az esetben nem csu-
pan az alkotmanyozasi folyamatra korlatozodna. Efler javaslata a svajci és amerikai
példakhoz hasonléan az integracios dontéshozatal hétkoznapi, rendes eljarasi részévé
emelné a kozvetlen demokratikus intézményeket: a napirend-kezdeményezést, ame-
lyet EU-polgari kezdeményezésnek hiv (EU-citizens’ initiative), valamint a klasszikus
iniciativat, népszavazasi kezdeményezést, amelynek az EU-polgari kovetelés nevet
adta (EU-citizens’ demand). Mindkét kezdeményezési tipus a kozosségi jogalkotas
hataskorére érvényes. Tehat minden olyan kérdésben, amelyben az Unidnak joga és
lehet6sége van dontést hozni, nyitott lenne az allampolgari kezdeményezések el6tt
is. Azonban a kizarodlag tagallami hataskorbe tartozé iigyekben ezek az intézmények
nem alkalmazhatoak.

Az EU-polgari kezdeményezéshez 400 ezer unios allampolgar alairasa lenne sziik-
séges, amelynek 0sszegytjtéséhez sem id6beli, sem regionalis-teriileti korlatokat nem
szabott a tervezet. A kezdeményez6knek joguk lenne javaslatukat az EP és az Tanacs
elé is eljuttatni. A kezdeményezés az EU-polgari kovetelés eljaras meginditasaig visz-
szavonhato, illetve modosithatd lenne. E kezdeményezést azonban nem kovetné
semmilyen népszavazas — egyetlen érdemi funkcidja, hogy az Unid polgarainak kez-
deményezéseit vitassak meg a kozosségi dontéshozatal intézményes szervei is. Magya-
ran megnyitna az Eurdpa Bizottsag kapuit az unids polgarok elétt is, anélkiil, hogy
a Bizottsag felé kommunikalni és fellépni képes szervezeti format kelljen oltenitik.

Az EU-polgéari kovetelés 3 milli6 eurdpai polgar alairasat igényelné. Amennyiben
a kovetelés az unios alapszerzédés/alkotmany modositasat szeretné elérni, ennek dup-
lajat, azaz 6 millié tamogato alairast kellene Osszegydjteni. Ennél az intézménynél
azonban tertileti és id8beli korlatok is alkalmazasra keriilnek. Mivel komolyabb hatés-
sal lehet a kozosség életére, egy ilyen jellegl kovetelésnek mar a kezdetektdl széles
legitiméacios alappal kell rendelkeznie. Az alairasok Gsszegyijtésére egy év allna ren-
delkezésre, emellett legalabb 3 tagallambol a lakossag bizonyos hanyadanak (0,25 és 1%
kozott — a lakossag méretétdl fiiggben) tamogatnia kellene a kezdeményezést. Itt tehat
a korabbi elképzelésekb8l mar ismert kettés tobbségi megoldas jelenik meg: egyrészt
az unids lakossag, masrészt pedig a tagallamok szama a mérvadd egy kezdeménye-
zés/dontés érvényessége kérdésében. Ez a kezdeményezéstipus az USA-tagallamok egy
jelent6s részében honos kozvetett kezdeményezés egy tipusanak is tekinthet6, ugyanis
csak akkor vezetne népszavazashoz, ha az tigyben kompetens kozosségi intézmény
nem dont ennek elfogadasardl. Az ilyen népszavazast a sikeres alairasgytjtés lezarasat
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kéveté 9-18 honapon belill meg kellene tartani. Ugyanakkor az unids intézmények
lehet6séget kapnak arra, hogy — a svajci rendszerhez hasonléan — maguk is javaslatot
tehessenek a felmertiilt kovetelés megoldasara. Ebben az esetben a népszavazas opcids
jelleget olt, ami lehetéséget ad a valasztoknak a kedvez6bb dontés meghozatalara
(Mehr Demoratie Discussion Paper 2005: 3—-4).

Efler 2002-es javaslatanak része a kozosségi alapszerzédések/alkotmany modo-
sitasara vonatkozd kotelez6 népszavazas (obligatory referendum). A tervezet részle-
tezi a népszavazas eredményességének kérdését is: a kettds tobbség alkalmazasaban
ugyancsak a svéjci szabalyozas koszon vissza. Emellett a szerz6 figyelembe veszi a EU
Tanacsaban jelenleg alkalmazott szavazatmegoszlasi és dontéshozatali rendszert:

— Egyhangiisagot kovetel, amennyiben a népszavazasra kiirt igy a Tanacs dontés-
hozatali szabalyai szerint is egyhangt dontést igényelne. Vagyis a valasztok tobbsé-
gének minden egyes tagallamban és az unids 6sszlakossag tobbségének is taimogatni
kell a kérdést.

— Mindsitett tobbség lenne sziikséges, ha a Tanacsban is ez kell a kdzosségi politikat
érint6 dontéshozatal soran. Ebben az esetben a tagallamok mindsitett tobbségében kell
a lakossagnak igennel szavaznia.

— Egyszerti t6bbség esetén, hasonloan a svajci ketts tobbségi szabalyhoz, a tagal-
lamok tobbségében a valasztok tobbségének kellene jovahagyni a kérdést, emellett az
osszes leadott szavazat kozott is az ’igen’ szavazatoknak kell tobbséget szerezni (EFLER
2002: 4-5).

A 2005-0s tervezetben ezzel szemben mar csak két elképzelést vazolt a szerzd. Az
els6 modell az akkor érvényes tanacsi szavazasi szabalyokra épiilt. A Tanacs mindsi-
tett tobbségi szabalyait irja elé a népszavazasokhoz is. Megjegyzendd, hogy a terve-
zet itt a mindGsitett tobbséget az Alkotmanyszerzédésben megfogalmazottak szerint
értette. A masodik megoldas a svajci modell egy modositott valtozatat alkalmazza,
és a népszavazasok tipusa alapjan hatarozza meg a sziikséges tobbséget. Eszerint az
alkotmanyra iranyul6 népszavazasok akkor lennének sikeresek, ha minden tagallam-
ban megkaptak a lakossag tobbségének tamogatasat. Minden mas esetben az egyszerd
tobbség elvét alkalmazna, de nem az EU lakossaga, hanem a tagallamok szama alap-
jan. Vagyis az akkor 25 tagallamboél 13-ban kellett volna tobbséget szereznie a nép-
szavazasra bocsatott javaslatnak. Ez a megoldas annyiban tér el a svajci gyakorlat-
tol, hogy ott a nem alkotmanyos népszavazasoknal kizardlag a szavazdk tobbségének
tamogatasa szitkséges, fiiggetleniil az egyes kantonok eredményeitl (Mehr Demoratie
Discussion Paper 2005: 3-4).

Efler (2002) és a Mehr Demokratie (2005) javaslatai — hasonldéan persze Nentwich
(1997) és Epiney (1997) elképzeléseihez — egy foderalis EU-ra épiilnek, még ha ezt nem
is mondja ki. Nem szamol ugyanis azzal a probléméaval, amely a tagallamok eltér
politikai rendszereibdl és az I&R jelenlétébdl vagy éppen hianyabol fakad. Megkozeli-
tése szerint ugyanis annak, hogy az EU szintén intézményesiteni lehessen az I&R gya-
korlatat, nem sziikségszert el6feltétele, hogy ez a demokratikus déntéshozatali forma
a tagallamok mindegyikében ugyancsak elérhets legyen.
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9.1.4. A polgari kezdeményezés radikalizalasa (Papadopoulos)

Yannis Papadopoulos, a Lausanne-i egyetem politolégusa 2005-ben, az Alkotmany-
szerz6dés elfogadasa utan, annak ratifikaciés id6szakaban publikalta tanulmanyat
(2005), amelyben a polgari kezdeményezés alkotmanyba beemelt intézményének radi-
kalizalasara, és ezzel a kozvetlen demokratikus intézmények Svajcban ismert alkalma-
z4sara tett javaslatot, hozzaigazitva az ott megismert intézményeket és gyakorlatukat
az unids dontéshozatali rendszerhez. Elképzelése szerint az Alkotményszerz6désben
szereplé polgari kezdeményezés intézményét ki kellene béviteni, és megteremteni
a lehetGséget az iniciativa és a referendum bevezetésére is. Indoklasa lényegében meg-
egyezik a korabban mar ismertetett érvekkel: az Eurdpai Unidban egyre gyakorib-
bak a tagallami népszavazasok; az EP és civil szervezetek mar az 1980-as évek ota
hangstlyozzak a népszavazas bevezetésének sziikségességét; az EU ugyan deklarélja
a demokracia melletti elkotelezettségét, de sajat intézményrendszere aligha tekinthetd
demokratikusnak, mert az allampolgari részvételre csak igen korlatozott mértékben
van lehet6ség (PAPADOPOULOS 2005: 448—454).

Ellentétben a fenti tervezetekkel, Papadopoulos nem ad részletes leirast az unios
kezdeményezés és referendum intézményeirél. Igy nem tudjuk meg, pontosan mennyi
alairast javasol egy-egy kezdeményezés vagy referendum esetében, milyen idészako-
kat, hatarid6ket képzel egy-egy kezdeményezés vagy referendum esetében. Ugyanak-
kor megfogalmaz olyan &altalanos elveket és eljarasi lehet6ségeket, amelyek a svajci
modellt alkalmassa tehetik az uniés alkalmazasra is.

A kezdeményezés — javaslata szerint — iranyulhatna az uni6s Alkotmanyszerzédés
modositasara, valamint rendeleti és iranyelvi szinten szabalyozandé kérdésekre is. Ez
utobbiak esetében bevezetné a kozvetett kezdeményezést, amely lehet&séget teremtene
arra, hogy a valasztoknak ne kelljen konkrét szakpolitikai jogszabalytervezetet készi-
teniiik. Javaslatuk alapjan az Eurdpai Bizottsag készitené el a pontos tervezetet, és ha
ezt az EP és a Tanacs a kett6s tobbség elvét alkalmazva elfogadja, népszavazast sem
kellene tartani réla. Ez az unios intézmények szamara egyfajta sztirési lehetdséget is
biztositana.

Papadopoulos ugyan nem emliti, de mint azt az USA gyakorlatanal lattuk, ez
a megoldas az amerikai 4llamokbdl ismert kozvetett torvényi kezdeményezés (indirect
statue initiative, IDS) intézményének felel meg. Svajcban pedig a mar nem létez6 alta-
lanos kezdeményezés (initiative populaire générale) miikodott volna ebben a formaban.
A referendum pedig az Unidban is a vét6 lehetdségét biztositana — ezt az unids allam-
polgarok kezdeményezhetnék. Meglepé médon azonban nem sz6l a kételez6 referen-
dumrél. Ez egy alapvetd eltérés nemcsak az altala javasolt svajci modell atvételétdl,
hanem a tobbi javaslattdl is. Az alkotmanyozashoz kotott kotelezé allampolgari jova-
hagyas a kozvetlen demokracia egyik legalapvetébb elvének tekinthetd. Elképzelhetd,
hogy a szerzd ezt is a fakultativ, tehat allampolgari kezdeményezéshez kotott referen-
dum koérébe sorolja, vagyis ha egy-egy szerzédést ily médon megtamadnak, akkor azt
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uniés népszavazasra kell bocsatani. Ezt azonban a szerzé ily médon nem részletezi
(PAPADOPOULOS 2005: 452—454).

Az I&R részletszabalyozasaval kapcsolatban csupan a kettds tobbség elvét rogziti
(ez mind a népszavazasok kezdeményezése, mind pedig a népszavazasok eredményes-
sége esetében érvényes lenne). Szerinte ez a kettds tobbség, amely tehat az allamok
tobbségének és a lakossag tobbségének tamogatasat is magaban foglalja, azért sziik-
séges, mert az EU nem tekinthetd ,tiszta” foderacionak. Az a tagallamok viszonyla-
gos szuverenitasat sértené, ha kizarolag a lakossag tobbségének tamogatasa elegendd
lenne egy-egy déntéshez. Igy ugyanis akar a tagallamok tobbségének ellenében is
sikerre lehetne vinni egy-egy kérdést. Amennyiben azonban a sziikséges tobbséget
megszerzi egy-egy javaslat, akkor a népszavazas eredménye tigydonts lenne (PApAaDO-
POULOS 2005: 456—457).

Tanulmanyaban ugyanakkor kitér olyan problematikus pontokra, amelyeket
a korabban ismertetett elemzések nem tartalmaztak. Igy részletezi a biréi feliilvizsga-
lat szitkségességét. Ennek lényege, hogy barmelyik unids intézmény (EP, Tanacs, EB),
vagy barmelyik nemzeti parlament az Eurdpai Uni6 Birésagahoz fordulhatna annak
érdekében, hogy vizsgalja meg, vajon a benyujtott kezdeményezés az unié kompeten-
ciai korébe tartozik-e, illetve nem alkotmanyellenes-e. Ugyancsak a Birdsag hataskore
lenne megvizsgalni a javasolt kezdeményezés egyértelmiiségét. Itt a szerzé a svajci
alkotményban is 1étez6, 5.2.1. részben ismertetett unity of form and matter elvére utal.
Javaslata szerint ezt az eljarast ex ante, tehat még a szavazas el6tt kellene lebonyolitani.
Ez a birdi feliilvizsgalat természetesen lassitana és gyengitené a kozvetlen demokrati-
kus intézményrendszer unids miikodését. Azonban a szerzé hangsilyozza, hogy ezek
a fékek minden bizonnyal megkonnyitenék az I&R bevezetését a kozosségi dontésho-
zatalba. Ugyan ezt nem részletezi, de tény, hogy egyértelmtien alkotmanyos biztosité-
kot jelentenének az unids intézmények szamara (PAPADOPOULOS 2005: 455-457).

A népszavazasok lebonyolitasanal a multipack-elvet emliti, vagyis javaslata szerint
a népszavazasokat — szintén svajci mintara — egy adott idépontra 6ssze kéne gydjteni,
igy egyszerre tobb kérdésrél donthetnének az eurdpai allampolgarok. Egy-egy ilyen
népszavazast akar az EP-valasztasokkal is Osszekothet6nek tartana. Ez a megoldas
szerinte nemcsak a részvételt noévelné, hanem - kiilondsen az eurdpai valasztasok-
kal kozosen tartott népszavazas esetében — rakényszeritené az eurdpai partokat is az
érdemi kampanyra, az egyes népszavazasi kérdésekben valé allasfoglalasra. Ez pedig
az EP-valasztasok masodrendd jellegére is hatassal lenne. A nemzeti belpolitikai torés-
vonalak helyett/mellett végre eurdpai kérdések dominalnak az eurépai valasztasokat
(PAPADOPOULOS 2005: 456).

A kozvetlen demokracia kozosségi bevezetésének sziikségességét elsGsorban
a svajci példaval magyarazza. Szerinte ugyanis az e reform ellenében gyakran han-
goztatott, és itt a 2. fejezetben bemutatott no demos-elmélet nem lehet elfogadhatd
magyarazat. Hiszen Svajcban is egy nyelvében, nemzetiségében, vallasaban megosz-
tott tarsadalom létezett, amikor 1847-48-ban az alkotmanyozassal megindult az I&R
fokozatos bevezetése. Mikozben szamos, az EU és Svajc kozotti hasonlosagot emlit,
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hangsutlyozza, hogy az EU nyelvi heterogenitasa lehet az egyik legnagyobb akadalya
a kozosség demokratikus megerdsitésének, tovabbfejlesztésének. Ennek ugyanis egy
kozos politikai tér és kozos politikai napirend is eléfeltétele lenne. Azonban a nyelvi
heterogenitas és a tagallami politikai vitak, az eurdpai tigyek hattérbe szorulasa és
méasodlagos, sokszor érdektelen jellege egyelére ez ellen hat.

Epp ezért — irja —, a svajci példa alapjan is be kellene latni, hogy az intézmények
igenis szdmitanak. Es pont az eurépai népszavazasok teremthetnének lehetséget arra,
hogy ez a sokak altal ahitott kozos, eurdpai politikai nyilvanossag és ennek alapjan
az egységes eurdpai démosz alapjai megteremtédjenek. Még akkor is, ha a népszava-
zasok komoly tarsadalmi vitakhoz vezethetnek vagy olyan témakat emelhetnek be
a nyilvanossagba, amelyek eddig nem voltak napirenden, am megjelenésiikkel 6hatat-
lanul megtérnének egy vélt vagy valos tarsadalmi konszenzust. Am ezt az — esetlege-
sen révidtavon akar negativan haté — arat Papadopoulos szerint érdemes megfizetni
a demokratikusabb Eurdpéaért (PAPADOPOULOS 2005: 457-463).

9.1.5. A javaslatok osszehasonlito értékelése

Az eddig targyalt javaslatok kozott sokkal tobb az azonossag, semmint az eltérés.
Ahogy lattuk, mindegyik tervezet az I&R egyiittes bevezetését javasolja, egyszerre
teremtve meg ezzel az eurdpai allampolgarok szamara a proaktiv és reaktiv részvétel
lehet6ségét. Ugyancsak kozos jellemz6jiik, hogy atemelik a kozosségi dontéshozatal-
ban mar évtizedek 6ta alkalmazott mindsitett tobbség, valamint a kett6s tobbség elvét
is — ezzel mintegy reflektalva is a tagallamok viszonylagos szuverenitasanak védel-
mére.

Szembet(ing, hogy Papadopoulos (2005) kivételével egyik javaslat sem taglalja az
alkotmanyos és intézményi fékek szerepét, és nem feltétleniil térekednek arra sem,
hogy a kozvetett megoldasokat alkalmazva bevonjak a kozosségi intézményeket (EP,
EB, Tanéacs, Birdsag) az I&R egyes eljarasi szakaszaiba (egy-egy ponton taldlunk erre
példat, de altalaban nem jellemz6). Ez alighanem e reformtervezetek sikertelenségének
egyik f6 oka is: feltehet6en az uniés intézmények is nyitottabbak lettek volna e ter-
vezetek iranyaban, ha ezekbe az 1j intézményekbe és eljarasokba a mar 1étez6 unios
szerepl6ket is bevonjak. Ennyiben a Papadopoulos altal vazolt kézvetett megoldasok
feltehetéen joval nagyobb tamogatottsagot élveznének az unids politikusok korében,
mint a tobbi ismertetett javaslat.

E részleteken tul, altaladban az I&R unids bevezetésének egyik alapvetd problémaja,
hogy a tagallamok tobbségében a kezdeményezés csak napirend-kezdeményezésként
létezik. A kotelez6 vagy fakultativ referendumok pedig ugyancsak ritkak. A tagalla-
mok nagy tobbségében a kozvetlen demokratikus intézmények meglehetésen alulfej-
lettek. A politikai elit, igy a mindenkori korméanypartok és a kormanyzasra esélyes
ellenzéki erék aligha érdekeltek abban, hogy sajat eurdpai mozgasteriiket korlatozzak
az I&R bevezetésével. Raadasul, egy ilyen unids reform esetleges sikere utan joggal
meril fel a kérdés: ha kozosségi iigyekben donthetnek az allampolgarok, akkor miért
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is ne tehetnék ezt meg a sajat tagallamaik politikai kérdéseiben? Aligha véletlen, hogy
az eurdpai partok koziil csak a Zoldek alltak ki a kezdetektél az EU kozvetlen demok-
ratizacidja mellett, hiszen az eurdpai zo6ld partok és mozgalmak egyébként is nyitot-
tabbak a kozvetlen és részvételi demokracia irant.

Eljarasi szempontbdl a fenti javaslatok egyik alapvet6 hidnyossaga, hogy nem sz6l-
nak a végrehajtasrol: a kezdeményezéseket taimogato alairasok hitelesitésének szaba-
lyairdl és szintjérél, a népszavazasok lebonyolitasanak sajatossagairél. Jelen forméaja-
ban az EU egyetlen intézménye sem alkalmas arra, hogy akar a tamogaté alairasok
hitelesitését, akar egy unios népszavazés lebonyolitasat elvégezze. Igy feltehetéen egy
unidés I&R-rendszer eljarasi szempontbdl ugyanugy a tagallamok hataskorébe tar-
tozna, mint az eurdpai valasztasok lebonyolitasa. Ebben az esetben viszont azzal kell
szembesiilniink, hogy a tagallami jogszabalyok eltér6 médon rendelkezhetnek példaul
az alairasok hitelesitésérol.

Nem szoélnak a javaslatok a kampanyfinanszirozas, egyaltalan, a kampanyok
szabalyozasardl sem. Persze vélelmezhet$ e téren is az EP-valasztasokkal val6 ana-
logia, am ahogy azt a svajci és amerikai példaknal lattuk, az I&R elengedhetetlen
része a partsemleges, objektiv tajékoztatasi forumok, informacios lehetéségek bizto-
sitasa. Unids népszavazasok esetében ezt aligha lehetne a 28 tagallam kormanyaira
vagy egyéb intézményeire bizni, hanem kozosségi szinten kellene megoldani. Logikus
megoldasnak tinne, hogy az Eurépai Bizottsag hataskorébe tartozzon ez a feladat. De
el6fordulhat, hogy pont az EB altal javasolt jogszabaly elutasitasara iranyulna egy-
egy referendum: ebben az esetben pedig aligha tekinthet$ a Bizottsag mint érdekelt fél
semleges informéacids forrasnak.

Az eddig bemutatott tervezetek jelentdsége mindezek ellenére azonban nem elha-
nyagolandé. Az eddig targyalt kritikus pontok rendezésével ugyanis egy barmikor
bevezethet§ I&R-szabalyozast teremthetnek az Eurdpai Uni6 szdmara. Ennek realitasa
persze, leginkabb a tagallami politikai erék vélelmezett ellenallasa miatt, igen csekély.

9.2. Tervezetek az EU-referendumrol

Az uniés referendum kérdéskore, mint azt a tagallami népszavazasok elemzésekor
mar lattuk, a kozosségi reformszerzédések idején nem egyszer felmeriilt. Az 1950-60-
as évekbdl az EU kozvetlen demokratizacidja kapcsan rendre idézik Robert Schuman
és Charles de Gaulle allampolgari részvételt hangsilyoz6 gondolatait — akiknek az
integraciordl alkotott elképzelései egyébként meglehetésen tavol alltak egymastdl. Az
elképzelés az allampolgaroknak az EP-valasztason tuli kozvetlen politikai részvételé-
16l 1ényegében csak az 1990-es években jelent meg (KAUFMANN 2012: 229-230).

Az ezredforduléra nemcsak az alkotmanyozas terve kerilt ismét napirendre,
hanem ezzel egyitt az alkalmi, tagallami népszavazasokat felvaltdé EU-referendum
elképzelése is. Ebben az esetben tehat nem az Unio teljes kord kozvetlen demokratiza-
cidja volt a hangsulyos elem, hanem rendszeres referendumok vagy legalabb alkalmi
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jelleggel megtartott, de ratifikacios jellegli népszavazasok segitségével az integraci6
deficit csokkentése. E téren mar nemcsak civil szervezetek, de az EP is megszolalt, és
az 6sszunios referendumok jelent8ségét hangsulyoztak olyan jelent6s tarsadalomtudo-
sok is, mint Habermas vagy Schmitter.

Az Eurépai Parlamentre mar régota jellemzd, hogy foderalis jellegti reformelképze-
1ésekkel all a nyilvanossag elé. S ahogy a demokraciadeficit fogalmat is az EP hatarozta
meg 1988-ban, ugyanebben az évben nyilatkozott a kozvetlen demokratikus intézmé-
nyek kozosségi szintli bevezetésével kapcsolatosan is pozitiv jelzéseket tett. Engedni
kell a lakossagnak, hogy népi kezdeményezésekkel és népszavazasokkal fejezhesse ki
akaratat — hangzott a nyilatkozat, melyet az EP Allampolgari Jogok, Bel- és Igaz-
sagiigyi Bizottsaga 1993 decemberében ismételt meg, amikor kifejtette: tdimogatja egy
eurdpai térvényhozoi referendum bevezetését, mivel biztositani kell az allampolgari
részvételt a kozosségi dontéshozatalban.

Nem véletlen, hogy a kozosségi intézmények koziil el6szor az EP vetette fel
a demokratikus jogok ilyen iranyu kiterjesztését — az egyetlen kozvetlen allampolgari
legitimitassal bird kozosségi dontéshozo testiiletként mindig is az EU demokratizaci-
6janak egyik leghangosabb szdszoéloja volt (nem utolsésorban azért is, mert mint az
egyetlen kozvetlen allampolgari felhatalmazassal bir6 intézmény, minden demokra-
tizacios 1épés els6 szamu kedvezményezettje maga az EP lehet). Az EP és a Konvent
tamogatta az Alkotmanyszerzédés 6sszunios, 2004-es EP-valasztasokkal egyidében
16k egy-egy népszavazasi kudarc utan rendre a k6zosségi kérdések ,népszavazas-men-
tesitése” mellett érvelnek, az EP részérdl egyetlen sikertelen tagallami népszavazas
utan sem hangzott el a kozvetlen demokraciat ellenzé vélemény.

Am ugyanez a politikai elit nyilvan azzal is tisztdban van, hogy Eurépa és polgarai
kozott azért is tatong hatalmas Gr, mert a polgaroknak lényegében nincs lehet8sé-
gitk arra, hogy a kozosségi dontéshozatalban kozvetleniil részt vegyenek, mikézben
az egykori elsé pillér kompetenciait tekintve a tagallami dontéshozatallal - minimum
— azonos mértékben befolyasolja életiinket. Ezt hangsulyozta Jiirgen Habermas is, aki
a Romai Szerz6dések 50. évforduldjan a DPA Hiriigynokségnek adott interjuban az
alkotmanyozas kudarcat és az eurdpai reformfolyamatok megtorpanasat latva kife-
jezetten a referendumokban latta a lehetséget arra, hogy az Unid lakossaga a bénult
kormanyzatok helyett eléremozditsa az integraci6t.*® Schmitter 2000-ben publi-
kalt konyvében pedig az EU demokratizacidjanak egyik — megfogalmazasa szerint
snem tul szerény” — eszkozeként ismertette az uniés referendumokroél szol6 javaslatat
(SCHMITTER 2000: 84-85, 120—125).

136 What Europe needs now. Interview with Jirgen Habermas. 23/03/2007, http://www.signandsight.
com/features/1265.html (utolsé megtekintés 2017. majus 15.).
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Az alabbiakban ismertetett javaslatok kozos jellemzéje, hogy a referendum alkal-
mazasara helyezik a hangsulyt, vétolehetéséget biztositva az eurdpai allampolgarok-
nak az integracio kérdéseiben.

9.2.1. Népszavazas az eurdpai alkotmanyozasrol (Schmitter)

Philippe C. Schmitter az eurépai demokratizacio sziikségességérél sz6lo, 2000-ben meg-
jelent konyvének utolsé fejezetében az alkotmanyozas siirgeté kényszerérdl ir. Javas-
lata szerint ezt a folyamatot mindenképpen unios referendumokkal kellene végigvinni.
Ervelése szerint ugyanis egy jovébeli ,,Euro-demokracia” szdmara igencsak veszélyes
lenne, ha az allampolgarok sajat érdekeik, értékeik védelmét nem latnak az Gjonnan
létrehozott szupranacionalis demokraciaban biztositva. Az eurdpai demokratizacio6 és
alkotmanyozas kényszere azonban nem halaszthaté tovabb — és mivel ugy tlinik, hogy
az eurdpai politikai elit teljesen tanacstalan abban a kérdésben, hogy milyen (fodera-
lis, konfoderacios, vagy egyéb) iranyba haladjon ez az alkotmanyozas, ezért Schmitter
szerint az egyetlen logikus megoldas az lenne, ha az allampolgarokra biznank a don-
tést (SCHMITTER 2000: 115-120).

Elképzelésének lényege egy, az alkotményozas részeként lebonyolitott kétlépcss
- az alkotmanyozast elindit6 és lezaré — népszavazasi folyamat. Eszerint a soron
kovetkezé EP-valasztassal egyiitt (ez 2004 lett volna) népszavazast kellett volna tar-
tani a tagallamokban, melyen Eurdpa polgarai arrél donthettek volna, hogy a rako-
vetkezé EP-valasztasokon megvalasztott képvisel6k részvételével 1étrejojjon-e egy az
EU demokratikus alkotmanyat el6készit6 testilet. Schmitter harom valaszlehetséget
fogalmazott meg:

- Az EU jelenlegi intézményrendszerének mddositasa torténjen tovabbra is az alap-
szerz6dések — egyhangusagot igénylé — modositasaval; nincs sziikség alkotmanyra.

— Igen, és az igy megalakul testiilet els6dleges feladata, hogy a tagallamok szuve-
renitasat erésitse, az EU hataskoreit pedig korlatozza, ezt nevezhetjik konfoderacios
iranynak is.

— Igen, és az alkotmany-el6készits testiilet elsédleges feladata egy olyan tervezet
elkészitése, amely korlatozza a tagallamok szuverenitasat, és egy hatékonyabb, az egy-
séges eurdpai érdekeket jobban érvényesiteni tudé uniés intézményrendszert hoz létre,
nevezzik ezt foderacids iranynak.

Schmitter megitélése szerint e harom kérdés eldzetes, nem tigydonté népszava-
zason vald elbiralasa orientalhatna az eurdpai jogalkotdkat (és egyben lehetséges
alkotmanyozokat) is. S6t amennyiben a masodik és harmadik valasz kozel azonos
tamogatottsagot kapna, akar az is megoldhat6 lenne, hogy a két irdnyzat mentén két
alkotmanyoz6 testiilet jonne létre: az egyes EP-képvisel6k tehat a valasztokeriiletiik
népszavazasi dontése szerinti alkotméanyozoé gytlésnek lenne tagja. Azon keriiletek
képvisel6i pedig, ahol az elsé valasz nyert, maguk donthetnének arrél, hogy melyik
testiilet munkéjaban kivannak részt venni. A két testiilet altal kidolgozott tervezetek
pedig a Tanacs elé kertlnének, ahol egyhangt dontéssel kéne valasztani, melyiket
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javasoljak elfogadasra. Ezzel parhuzamosan pedig a nemzeti parlamentek (foderalis
allamok esetében a szubnacionalis torvényhozo testiiletek is) ugyancsak megvitatnak
a tervezeteket, allaspontjukkal is segitve sajat allampolgaraikat a végsé dontésben
(SCHMITTER 2000: 120-123).

Ezt az egész alkotmanyozasi folyamatot egy ujabb, az unids tagallamokban szin-
tén egyszerre lebonyolitott népszavazas zarna le. Ennek eredményességéhez egyszerii
tobbséget kellene elérni, minden tagallamban. E szabaly alapjan azonban eléfordul-
hat, hogy egyik tervezet sem kap tobbséget. De akar az is, hogy a konféderacios és
foderacios verzidk nagyjabol azonos tamogatottsagot szereznek. Schmitter, elismerve,
hogy egy ilyen alkotmanyozasi folyamat meglehetésen id6igényes, az egész folyamat
atlathatésagaval és nyilvanos voltaval érvel. Ugyanakkor ellentétben a nem feltétleniil
transzparens kormanykozi targyalasokkal, a folyamat feltehet6en komoly médiafi-
gyelmet kapna, és az 4llampolgarok érdeklédését is jobban Eurépa felé terelné. Igy
a tervezetekrdl vald végsé dontés, a leendd alkotmany ratifikacidja alapos tarsadal-
mi-politikai vitak alapjan térténne meg.

Ugyanakkor Schmitter hangstilyozza: még ha nehezebb is ilyen tton alkotma-
nyozni, hosszabb ideig tart és akar tobb kisérletezésre is sziikség lesz kozben, az euré-
pai integraci6 tovabbfejlédése szempontjabol az alkotméanyozas kikeriilhetetlen jelen-
téségli. Amennyiben ugyanis sikeriil az alkotmanyt elfogadni, ugy az Unié késébbi
reformja sokkal gordiilékenyebbé valna. Az alkotmany késébbi, akar mindsitett tobb-
séget is igényl6 mddositasai ugyanis konnyebben végigvihet6k, mint a teljes konszen-
zushoz kotott Gjabb és ujabb szerzédések ratifikalasa (SCHMITTER 2000: 123-130).

Nem ennyire részletesen ugyan, de az I&R intézményrendszerének fejlesztését
javasolja szerz6tarsaival az Eurdpa Tanacs szamara irt 2004-es Zold Koényvben is (The
Future of Democracy in Europe: Trends, Analyses and Reforms. A Green Paper for the
Council of Europe). Eszerint a kezdeményezés és a referendum az eurdpai orszagok
mindegyikében, és minden — telepiilési, megyei/regionalis, orszagos és eurdpai unios
— szinten biztositana a képviseleti dontéshozatali eljarasok mellett az allampolgarok
kozvetlen részvételét és ezzel a politikai dontések erételjesebb demokratikus legitimi-
tasat (SCHMITTER — TRESCHEL 2004: 102-103). Ellentétben ugyanakkor Schmitternek
(2000) az EU demokratizalasara vonatkozo, részletekbe mené javaslataival, az Eurdpa
Tanacs szamara irt Z6ld Konyv megmarad az altalanossagok szintjén — ugyanakkor
a kozvetlen demokracia intézményrendszerének és gyakorlatanak hangsulyozott pro-

motalasa mindenképp emlitésre mélt6."*”

137 Ami az Eurdpa Tanécsnak irt demokratizaciés Zold Konyv utdéletét illeti, killonosebb reformok
a tagallamokban a kozvetlen demokracia témakérében nem indultak. Ugyanakkor a Velencei Bizott-
sdg 2006-ban megalkotta a Code of Good Practice on Referendums c. dokumentumot, a 2002-ben
mar megalkotott Code of Good Practice in Electoral Matters mintjara. Ez, vagyis a referendumokra
vonatkozé jogyakorlat-ajanlasok kialakitasa szintén szerepelt a Z6ld Konyv ajanlasaban.

192 DEMOKRACIA A KEPVISELETEN TUL



9.2.2. Népszavazas Eurdpa jovéjérol (Habermas)

Jirgen Habermas — Schmitterhez hasonldéan — nem a referendum altalanos bevezetését,
hanem egy, az EU és az unios allampolgarok kozotti trt csokkenté népszavazast java-
sol a mar emlitett 2007-es interjuban. Az Eurdpa-projekt tjragondolasahoz és ennek
allampolgari beinditasahoz azonban mar 2001-es irdsaban is a népszavazast javasolta
alkalmas eszkoznek. Ez ugyanis egész Eurdpara kiterjed6 vitat generalna, ellentétben
a tagallamokban lezajl6 unids tematikaju népszavazasokkal, tehetjik hozza a 7. fejezet
tanulsagaképp (HABERMAS 2001: 16, 23-24).

A 2007-es interjuban azt hangsilyozza, hogy szerinte az eurdpai tarsadalom jelen-
t8s, ,csendes tobbsége” igenis tdmogatja az integraciot. Az alkotméanyozas kudarca és
az egységfolyamat nehézségei sokkal inkabb abbdl adédnak, hogy a tagallami kor-
manyoknak eltéré unids céljaik vannak. Ugyanakkor nem hajlandék szembenézni az
alkotmanyozas kérdésével és az uniés politikai rendszer atfogéd reformjaval. Megité-
lése Schmitteréhez hasonlé: az integracio egy olyan holtpontra jutott, ahonnan a poli-
tikai szereplék sem el6re, sem hatra nem tudnak lépni. Am nem képesek arra sem,
hogy meghatarozzak ,az Eurdpa-projekt valodi jelentését”, vagyis egyezségre jussa-
nak a legalapvetébb célokat illetéen (HABERMAS 2007).

Habermas szerint a nemzetallami keretek nem meghaladhaték — &m ez nem jelent-
heti egyben azt is, hogy a nemzetallamok fennmaradasanak elfogadasaval ne lenne
szitkséges Eurdpa ujragondolasa. S mivel erre a politikai szereplék lathatéan nem
képesek, ezért az eurdpai tarsadalom kezébe kellene adni a tovabbi fejlédésrél szolo
dontést, méghozza unioés referendum utjan. E népszavazas lebonyolitasara a 2009-es
EP-valasztasokat alkalmasnak is tartotta, amelyre harom kérdést javasolt: legyen-e az
EU-nak kozvetleniil valasztott elnoke, sajat kiilligyminisztere és sajat pénziigyi alapja
(vagyis a jelenleginél joval nagyobb nagysagrendud sajat, kozvetlen bevétele). A nép-
szavazas érvényességéhez Habermas is a kettds tobbség elvét javasolta: eszerint a tag-
dllamok tobbségének és a szavazok tébbségének tdmogatésa is sziikséges lenne. Ugy-
dontd és a jovére nézve kotelezé ugyanakkor csak azokban a tagallamokban lenne,
ahol az allampolgarok tobbsége tamogatna e reformok bevezetését.

Az igy létrejott kettdsséget Habermas alkalmasnak tartana az integraci6 tovabbvi-
telére, eddig ugyanis szerinte konvojként miikodott az EU, ahol a leggyengébb tagal-
lam tempdja hatarozta meg az egész kozosség elérehaladasat. Az altala javasolt meg-
oldas megerdsitené a mar most is létez6 centrum-periféria megosztottsagot, hiszen
létrejonne egy mag- és egy periférikus Unié. Ugyanakkor minden, a periférian maradt
tagallam szamara barmikor nyitva lenne a lehet8ség, hogy — elfogadva annak szaba-
lyait és intézményrendszerét — a mag-Eurdpa része lehessen.

Habermas érvelése meglep6nek tlinhetett 2007-ben, alig két évvel a két, alkotma-
nyozast elutasité népszavazas utan — és feltehetéen sokak szamara meglepé még ma
is. Az interjuban viszont pontosan azzal érvel, hogy az eurdpai kormanyoknak fel
kell végre ismerni sajat tehetetlenségiiket, és felillemelkedve sajat magukon, nem kel-
lene ,félni a demokracia alkalmazasatol” Egy ilyen referendum lehet8séget teremtene
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végre arra, hogy az Unid-szerte lezajlé kampanyban az eurdpai politikai aktorok végre
pro és kontra megfogalmazzak sajat Eurdpa-terveiket. Az egységes Eurdpa valds tar-
talménak és szerkezetének atgondolasa nélkiil ugyanis aligha lehet alkalmas az Unid
arra, hogy a XXI. szazad kiils6 és bels¢ kihivasaira valaszolni tudjon.

9.2.3. A térvényhozoi referendum lehetésége (Schwok)

Az alkalmi, plebiszcitumjellegl népszavazasok elképzelésétdl eltér René Schwok svajci
politikatudés javaslata, amely a 9.1. pontban bemutatott javaslatok kritikajanak is
tekinthetd, és az I&R alkalmazéasa helyett csak a referendum bevezetését javasolja.
Ervelése a korabban mar megismertekhez hasonlé: a kézvetlen demokracia segitségé-
vel létrejohetne az az egységes politikai-tarsadalmi kozosség, amely eddig hianyzott
az Unidban. Emellett a népszavazasok olyan kollektiv tanulasi lehet8séget, tapaszta-
latokat is biztositanak, amelyek megerésithetnék az allampolgarok igencsak gyenge
eurépai identitasat — hiszen a kampanyok soran mindenki ugyanannak az eurdpai
nyilvanossagnak a része lehetne (ScHwok 2009: 2-3).

Schwok hangsulyozottan elutasitja mind az alkotméanyra, mind a térvényhozasi
targyakra iranyuld kezdeményezés és az alkotmanyroél donté referendum bevezeté-
sét. Ez utobbi szerinte komoly veszélyt rejt magaban, mert egy esetleges elutasitas, az
integracié reformjainak blokkolasa komoly valsagot okozhatna, megbénitva a teljes
kozosség miikodését. Masrészt, ebben az esetben nem feltétlentil a konkrét alkotmany-
tervezetrdl vagy annak alkalmi médositasairdl dontenének a valasztok — hanem lehet-
séges, hogy az EU altalanos megitélése dominalna a népszavazas soran. Ezekre ugyanis
aligha kertlhetne sor minden évben; igy egy-egy népszavazas kozott akar évek is
eltelhetnének anélkil, hogy az allampolgarok méas uton részesei lennének a kozosségi
dontéshozatalnak. Ennyiben tehat az alkotmanyoz6 népszavazas a masodrendii sza-
vazas és az egyes népszavazasi kérdések atértelmez6désének a veszélyével is jarna.

Az iniciativa alkalmazasat is hasonld okokkal utasitja el: az alkotmanyra vonat-
koz6 kezdeményezések ugyanis akar ki is zarhatndk a Parlamentet és a Tanacsot
a jogalkotas egészébdl. Masrészt pedig, a torvényhozasi targyakra (vagyis az unids
jogi aktusokat tekintve a rendeletekre és iranyelvekre) vonatkozé kezdeményezések
esetében a Bizottsag, az EP és a Tanacs — sziikségszeri — bevonasa miatt az eljaras
tulsagosan is Osszetett, lasst, vagyis ésszertitlen megoldasa lenne (ScHwoKk 2009: 6-8).

Hasonléan Papadopouloshoz (9.1.4. pont), Schwok sem kiilondsebben részletezi az
altala javasolt referendum leendé szabalyozasat. A tanulmanyban szerepld, a referen-
dumok kiirasahoz javasolt 6tmillios szam csak egy minden érdemi indoklast mell6z6
mennyiség. Amit hangsilyoz, hogy csak a Parlament és a Tanacs altal mar elfoga-
dott jogszabalyokrol lehetne — kizarélag igydont6 — referendumot kezdeményezni, és
a szavazok 50%-anak elutasitasa esetében a jogszabaly nem léphetne életbe. Az eddigi-
ekben ismertetett tervezetekt6l eltéréen azonban — svéjci mintara — nem alkalmazna
semmilyen érvényességi kiiszobot. Szerinte ugyanis ez a megoldas erételjesebb nyo-
mast gyakorolna az eurdpai partokra, hogy érdemben részt vegyenek a kampanyban,
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allast foglaljanak a megtamadott jogszabalyokkal kapcsolatban, hiszen érvényességi
kiiszob hijan barmilyen részvétel mellett is kotelez6 erejii dontés sziiletne. S ponto-
san e megoldas eredményeképpen feltételezhetd, hogy a népszavazasi részvétel idével
novekedne. A szavazok tiz- és szazmillids nagysagrendjébél adéddan a lebonyolitassal
kapcsolatban megemliti az elektronikus és postai szavazas lehet§ségének megfontola-
sat és bevezetését (SCHWOK 2009: 4-5).

Schwok szerint a rendes jogalkotashoz kapcsolodé referendum bevezetése nemcsak
az eur6pai demokratikus deficitre lehet alkalmas valasz, hanem az 6sszes tobbi I&R
intézménnyel szemben komoly elénye, hogy nem bénitana le az Uniot. Ehhez persze
szitkséges az is, hogy egy-egy, a népszavazasra bocsatott jogszabalyt elutasitd refe-
rendum esetében se dramatizaljuk tdl ennek jelentdségét. Ebben az esetben ugyanis
maradna a status quo. Es mivel az elutasitas nem jelenti azt, hogy az adott téma ne
lehetne Gjratargyalhato, és ne lehetne tjabb jogszabalyi megoldast talalni ra, ezért az
a lehet6ség is nyitva all, hogy az eurdpai jogalkotok egy masodik forduloban megy-
gy6zzék az eurdpai allampolgarokat a korabban mar elutasitott rendelet/iranyelv
helyességérél. Az eurdpai politikai aktorok demokratikus mivoltat pontosan az bizo-
nyitana, ha egy-egy elbukott népszavazast helyén kezelnének, és nem teremtetnének
beléle — a szerz6 szavaival élve — pszichodramat. A demokracia velejardja ugyanis —
hangstlyozza Schwok —, hogy az allampolgarok néha rosszul is dontenek; mikézben
nem bizonyitott, hogy ezt gyakrabban tennék, mint a politikai vezetdik (ScHwoxk 2009:
10-11).

9.2.4. Kotelez6 referendum alapkérdésekben (Rose, Cheneval-Ferrin)

Richard Rose az uniés lakossag képviseletének kihivasait és ezek lehetséges megoldasi
javaslatait targyalja Representing Europeans. A Pragmatic Approach cimii konyvében
(2013), amelyben kiilon fejezetet szan az Gsszunids referendumok melletti érveinek.
Hangsulyozottan kiilonbséget tesz a plebiszcitum és a referendum kozott, mert amig
az elGbbi feletti kontroll (a kérdés meghatarozasat és a népszavazas kiirasat illetéen)
a kormany kezében van, addig a referendum kormanytdl fiiggetlen.

Mas szerz6khoz hasonldan Rose is végigveszi a jelentdsebb unids téméaji népsza-
vazasokat, ramutatva arra, hogy témajuk ellenére ezek rendszerint megmaradtak
a tagallami belpolitika szintjén, még ha kimeneteliik hatott is az Uni6 jovéjére. Amig
azonban mas szerzék az EU kozvetlen demokratizacidja kapcsan ellenérvként szoktak
hivatkozni ezeket a népszavazasokat (mert meglassitottak vagy megallitottak az integ-
raciot), addig Rose a demokracia feldl kozelitve arra jut, hogy pont ezek az elutasito
népszavazasok igazoljak a dontés demokratikus jellegét (Rose 2013: 86). Meglehetsen
kritikusan elemzi azt a nem csekély eréfeszitést is, melyet az Unid széles értelemben
vett elitje (beleértve nemcsak az unios és tagallami politikai vezetket, hanem a tarsa-
dalomtudomanyi fé6aramot is) fejt ki az esetleges népszavazasok elkerilése érdekében
(ROSE 2013: 85-90).
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Ellentétben a mar ismertetett elképzelésekkel, Rose sem eljarasi, sem anyagi jogi
oldalrdl nem részletezi javaslatat, pusztan annyit mond, hogy az EU szerzédéseit
a jovében paneuropai referendumokkal kellene megerésiteni. Ez egyfel6l megsziin-
tetné azt az egyenl6tlen helyzetet, ami jelenleg abbdl adédik, hogy az unids szerzé-
désekrél csak az ir polgarok donthetnek automatikusan kozvetleniil (illetve néhany
esetben a danok), am dontésiik az Unio lakossaganak egészére kihat. Egy paneurdpai
referendum raadasul az eurdpai integracio lakossagi legitimitasat is megerésitené, még
akkor is, ha adott esetben egy-egy javaslatot az unids valasztok tobbsége leszavazna
(RosE 2013: 154-156). Ez a megoldés raadasul Rose szerint ,konzisztens azzal a gya-
korlattal, mely szdmos demokracidban (beleértve szamos unids tagallamot is, UA)
referendumhoz kéti az alkotmany moédositasat” (ROSE 2013: 155).* Ervelésének fontos
része a paneurdpai referendum szembeallitdsa az EPK lehetéségével. A referendum
tényleges dontési jogokat adna az unids polgarok kezébe, addig az EPK csupan egy
srejtvényfejts jaték”, mely ugyan lehet8séget biztosit a civil szervezeteknek a javaslat-
tételre, de a Bizottsag még csak megtargyalni sem koteles azt (ROSE 2013: 154).

Némileg eltér6 modon targyalja a kérdést a BEUCITIZENS FP-7 kutatési program
keretében késziilt elemzés: Francois Cheneval és Monica Ferrin (2016) az unids szinti
kozvetlen demokracia megvaldsithatosaganak és esélyeinek targyalasa mellett egy
nem tul részletes javaslatot is megfogalmaznak az unids referendumra vonatkozoéan.
Eszerint svajci mintara koételez6 népszavazasok (mandatory referendum) erésitenék
meg az EUSZ modositasait. Ezeket a népszavazasokat minden tagillamban ugyan-
abban az id6pontban tartanak, ami el6segithetné, hogy a kozosség alapvet6 kérdései
a lakossag szamara is kozos és altalanos tigyként jelennének meg. Az azonos idépont
masik el6nye, hogy az eltér6 id6ben megtartott tagallami népszavazasok eredményei
nem befolyasolnak egymast. A bévitési és alkotmanyszerzédési népszavazassorozato-
kat rendre meghatarozo ,ki szavazzon ki utan?” iitemezési dilemmaja igy megsziinne.

Allampolgéri kezdeményezésre indithaté referendumot (optional referendum) java-
solnak az EUMSZ modositasaihoz. Az EUSZ-referendum esetében a Svajcban alkal-
mazott kett8s tobbség elvét javasoljak: a tagallamok tobbségének és az unids lakossag
tobbségének jovahagyasa kellene egy-egy djabb modositashoz. Ugyanakkor konk-
rét szamokat vagy aranyokat nem adnak meg a szerzok, pusztan a jelentds tobbség
(significant majority) kifejezést hasznaljak. Az EUMSZ esetében a Papadopoulos (év)
javaslatat emlitik (9.1.4. fejezet), igy itt a referendum kezdeményezésére és a szavazasra
magara is a kettés tobbség elvét alkalmaznak (CHENEVAL — FERRIN 2016: 14-17).

A szerz6k maguk is tobbszor emlitik, hogy egy ilyen dontéshozatali reform jelen-
tésen lelassithatna vagy akar blokkolhatna is az integraciét, ennyiben tehat megvalé-
sulasa igencsak kétséges. Ugyanakkor az uni6s tagallamok jelent6s tobbségének alkot-

138 Az EU tagallamainak nagy tobbségében (60%) szintén létezik ez a megoldas: az alkotmany részleges
vagy teljes modositasa jelenleg 10 uniés tagallamban népszavazashoz koétott; tovabbi 7 tagallam-
ban pedig lehet8ség van arra, hogy plebiszcitum vagy fakultativ referendum utjan népszavazasra
bocsathato legyen az alkotmanyt érinté parlamenti dontés.
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manya ismeri a referendum (vagy kevésbé pontos megfogalmazéssal: népszavazas)
intézményét, tehat nem tekintheté idegen elemnek a politikai rendszerben. Megité-
lésiik szerint azonban, még ha esetleg lassitana is az integraciot, demokratikusabb
eredményekhez vezetne. Példaként emlitik a Lisszaboni Szerz6dést, amely az elbukott
Alkotmanyszerz6dés szamos pontjat unios jogszaballya tette — annak ellenére, hogy
a francia és a holland polgarok leszavaztak azt (CHENEVAL — FERRIN 2016: 16).

Erdemes megjegyezni, hogy a szerzék a kezdeményezéssel érdemben nem foglal-
koznak, vagyis a kozvetlen demokracia unios bevezetését lényegében a referendum
intézményére sztikitik. A kezdeményezés kapcsan az EPK-t biztaté kezdetnek mindsi-
tik, és azt hangsulyozzak, hogy e kezdeményezési lehetéség mellé sziikséges a referen-
dum bevezetése (CHENEVAL — FERRIN 2016: 15).

9.2.5. Az EU-referendum kihivasai

Amig az I&R-javaslatoknal azt lattuk, hogy eltéré részletességgel ugyan, de egy stabil
intézményrendszer bevezetésérdl szolnak, addig az EU-referendumok esetében — bele-
értve a 9.2. pontban ismertetett, az Alkotmanyszerz6dést jovahagyo népszavazas ter-
vezetét is — egylitt szerepelnek a plebiszcitumjellegii népszavazasi elképzelések, vala-
mint a svajci-amerikai mintara kigondolt referendumos megoldas.

Schmitter (2000) és Habermas (2007) a népszavazast az adott idészak integracios
holtpontjanak kimozditasara javasolja gyogyirként. Mindkett6jiik érvelése azonos: ha
a politika cs6d6t mond, nincs mas megoldas, meg kell kérdezni az allampolgarokat,
hogy miképp vélekednek e kérdésrél. Schmitter az alkotmanyozast még annak valods
elindulésa el6tt javasolta — részlegesen — az allampolgarok kezébe adni, Habermas
pedig a mar elbukott alkotmanyozasi folyamat utan javasolta néhany szimbolikus kér-
désben a valasztokra bizni a dontést. E két javaslat plebiszcitarius jellegét nemcsak az
mutatja, hogy nem egy allando, allampolgari kezdeményezésre megindithaté referen-
dumszabalyozast tartalmaznak, hanem az a tény is, hogy a szerzdk altal javasolt kér-
dések mogott meghtuizédik egy explicite meg nem fogalmazott, méasodlagos tizenet is.

Akar Schmitter, akar Habermas népszavazasi kérdéseit nézziik, vilagos, hogy
a konkrét ’igen-nem’ valaszok mogott az eurdpai integracié jovéjérél, az egységes
Eurdpa egészérdl alkotott elképzelés huzodik meg: foderalis(abb) vagy lazabb Euré-
pat akar-e a valaszto. Eppen ezért nem elképzelhetetlen, hogy az altaluk tobbszor
is hangsulyozott holtpontra jutott Eurdpa vezet6i egy ilyesfajta konzultativ referen-
dumra mégis raszanjak magukat. Ezzel a 1épéssel ugyanis nemesak valaszolhatnanak
az eurdpai demokraciat ért kritikakra, hanem a késébbi esetleges reformtervezetek
szamara is el6zetes tamogatast szerezhetnének.

René Schwok (2009) javaslata annyiban egyediilallo, hogy noha az I&R teljes
bevezetésével ellentétben kizarélag a referendumot intézményesitené — célja viszony
megegyezik a 9.1. fejezetben ismertetett tervezetekkel. Az eurdpai unios tagallamok
vélasztasi szabalyai szempontjabol azonban meglehetésen 4j és radikalis megoldas,
hogy a népszavazasokhoz semmilyen részvételi-érvényességi kiiszob6t nem hataroz
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meg. Ez megitélésem szerint javaslatanak olyan kritikus pontja, amelyet — noha meg-
indokol —, aligha tamogatnanak az Uni6 politikai aktorai. Hasonléan problematikus
elemnek tlnik, hogy pusztan allampolgari tobbséghez kéti a dontést. Amint Rose
(2013) leirasabdl is az dertil ki, hogy a paneurdpai referendumot nem tagallami, hanem
unids szinten kellene lebonyolitani és az eredmény megallapitasanal sem a tagallami
szint lenne a meghataroz6. Ennek megvaldsitasa kétségkiviil nagyon sok akadalyba
itkozik, éppen ezért egyelére kevéssé realis. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy ne
lenne adott esetben kivitelezhet6 egy ilyen népszavazas. Schwok és Rose javaslatanak
politikai, nem pedig fizikai és technikai akadalyai vannak.

A tobbi javaslatban rendre a kettés tobbség elve kertil el6, amely az egyes tagal-
lamok szamara jelenthet némi biztositékot arra nézve, hogy néhany nagy lakossagi
tagallam ne tudja leszavazni akar az Unid tobbségét is. Schwok azonban nem foglal-
kozik az Uni6 tagallami kereteivel: ennek egy lehetséges magyarazata az lehet, hogy
a rendeletek/iranyelvek esetében az egyes tagallamok szuverenitisa kevésbé sériilhet
egy-egy tobbségi dontés miatt, mintha ezt az alkotmanyozasra vagy az alapszerzé-
désekre is érvényesitené. Rose szerint pedig a tagillami korlatok elhagyasa egyben
azt is eredményezné, hogy eseti, rovid tava belpolitikai célokra nem lehetne tébbé
felhasznalni az unios kérdéseket (ellentétben a 7. fejezetben ismertetett tagallami nép-
szavazasokkal). Hiszen ezentul nem a tagallami politikai elit egyedi dontésén mulna,
hogy lesz-e népszavazas egy unios szerz6désrél vagy sem.

Ahogyan a 9.1. fejezetben bemutatott javaslatok, igy a most ismertetett tervek sem
szamolnak azzal a problémaval, ami az egyes tagallamok sajat népszavazasi szabalyait
illeti. Itt is felmeriil a kérdés, hogy ha egy tagallam nemzeti szinten nem alkalmazza
az allampolgari kezdeményezésre indithat6é népszavazasok intézményeit, akkor meny-
nyiben fogja ezt a kozosségi szinten tAmogatni? Kivaltképp akkor, ha Schwok a kett6s
tobbség elvét sem alkalmazna. Rdadasul, amig a kozosségi dontéshozatalban egy tag-
allamnak lehet8sége van szakpolitikai koalicidkat kotni és mas tagallamokkal egytitt
kozosségi érdekeit érvényesiteni, addig a népszavazasok soran ez a lehet8ség igencsak
kétséges.

Elképzelhet6 persze, hogy a rendes jogalkotasi eljarasban egyiitt szavazo allamok
a népszavazasi kampanyban is 6sszefognak. Azonban a Schwok (2009) altal felvazolt
uniés referendumnak van egy masik hatasa is, amire a szerzé ugyan nem tért ki, de
logikus kovetkezményként felmeriil. Ez pedig az egyes népszavazasra bocsatott kér-
dések kortli belpolitikai vita, és annak jelentdsége. A szerzé utal ugyan arra, hogy
egy unios referendum esetében, pontosan a részvételi kiiszob hianya miatt, varhatéan
igen er6teljes kampanyt folytatnanak az eurdpai partok. Ugyanakkor latni kell, hogy
egy-egy unids jogszabalyt nemcsak kozosségi, de tagallami szemiivegen keresztil is
értékelnének a partok és a valasztok is.

Eléfordulhat tehat, hogy mikézben az unids partok tAmogatnanak egy-egy rende-
letet, addig — akar szakpolitikai, akar partpolitikai okokbdl — az egyes nemzeti partok
eurdpai partcsaladjukkal ellentétesen foglalnanak allast. Ennek kovetkeztében el6for-
dulhatna az is, hogy az egyes népszavazasokon nem az eurdpai, hanem a tagallami
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politikai térésvonalak dominalnanak, és hasonléan az EP-valasztasokhoz, masod-
rend{ protesztszavazasként miikodnének e referendumok.

Ezt a jelenséget id6vel két tényezd tompithatna: egyfelél a népszavazasok rend-
szeressége, és ebbdl kovetkez6en a kordbban mar taglalt issue-szavazas jelenségének
véarhat6 meger8sodése, masrészt pedig a belpolitikai térésvonalak mentén eld6lt nép-
szavazasoknak — azok tétnélkiilisége miatt — aligha lenne belpolitikai kihatasa. Hiszen
egy esetleges kormany-ellenzék altal meghatarozott ’igen-nem’ kampanyban sem
elsésorban a partok és személyek mérettetnék meg magukat — ezért az EP-valasztasok
utan nem ritka személyi konzekvenciak itt aligha jelennének meg.

Mindezek fényében, alighanem nagyobb esélye van a Schmitter- és Habermas-féle
EU-referendum tervezetek valamilyen modositott (példaul konzultativ népszavazas)
formaban torténé lebonyolitasanak, mint a svajci mintara kialakitott rendszeres refe-
rendumok bevezetésének.

9.3. Ertékelés, kovetkeztetések

Az EU demokratizacidjat részben vagy egészben az I&R intézményeivel megvalositani
szandékozo javaslatok leginkabb kozos pontja a dontéshozatalt biztosité allampolgari
részvétel garantalasa. Azaz, ellentétben a polgari kezdeményezéssel, nem a részvé-
tel elvi lehet6ségének megteremtése a cél, hanem a tényleges kozosségi dontéshozatal
megnyitasa az unio polgarai felé.

A kezdeményezhetség, dontéskozpontisag és kiszamithatosag szempontjait figye-
lembe véve a 9.1. fejezet javaslatai e szempontoknak megfelelve az I&R svajci és ame-
rikai mintajara az EU politikai rendszerébe — a tagallami gyakorlattél vagy annak
hianyatol fiiggetleniil — lényegében teljes egészében beillesztenék a kozvetlen demok-
ratikus dontéshozatalt. E tervezetek megvaldsithatésaga, vagyis annak esélye, hogy
a kozeljovében egy uniods dontéshozatali reform soran az I&R-t ilyen kiterjedt forma-
ban bevezessék (a 9.1.5. részben emlitetteken tul is), rendkiviil csekély. Ehhez ugyanis
az unids dontéshozatal és hataskorok egyszertsitésére volna sziikség — egészen pon-
tosan egy olyan foderativ EU kialakitasara, ahol a jelenleginél joval vilagosabban és
egyértelmiibben valnak el egymastdl a foderalis és tagallami kompetenciak.

Ugyanakkor fontosnak tartom megjegyezni, hogy e javaslatok valora valasanak
realitasa nem elsésorban ezek utdpisztikusnak tiiné jellege vagy a foderativ EU meg-
teremtése miatt csekély, hanem az eurdpai integracioé tobbszor is emlitett elitprojekt-
jellege miatt, ami az unids polgarokat sokkal inkabb tekinti e projekt targyanak, sem-
mint alanyanak.

Akadalyozo6 tényez6nek tlinnek els6 latasra a tagallami kormanyok is. Logikusnak
tlinik, hogy ha az I&R rendszere az egyes tagallamokban nem vagy csak rendkiviil
alulfejlett formaban érhet6 el, akkor ezek a kormanyok mint uniés déntéshozdk, az EU
szintjén sem tdmogatnak ennek bevezetését.
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Erdekes tanulsagul szolgalhatna ugyanakkor, kivaltképp az uni6s referendum
intézményesitése (9.2. rész) kapcsan, a svajci politikai gyakorlat. A tagallami korma-
nyok ebben az esetben ugyanis sajat allaspontjuk védelmére és a tébbségi dontéshoza-
tal blokkolasara hasznalhatnak az intézményt, amint azt a referendum XIX. szazadi
svajci fejlédésénél lattuk. Felidézve az 5. fejezet tanulsigait, az I&R vagy egyszertien
csak a referendum nem csupan az allampolgari részvételt garantalja, de vétdjellegénél
fogva miikod6képes politikai biztositék arra is, hogy lehet6ség szerint minél szélesebb
politikai konszenzus 6vezze az egyes dontéseket. Ha tehat a tagallami kormanyok (és
politikai elitek) nem pusztan az 6ket mint képviseleti szerepl6ket korlatozé allampol-
gari részvételt latnak az I&R rendszerében, hanem a hatalommegosztas miikodéképes
formajat is, akkor ez talan az kozvetlen demokracia vagy referendum bevezetésével
torténd unioés demokratizacio esélyeit is novelné.

Az unios referendumok ugyan a kezdeményezhet8séget csak korlatozottan, reaktiv
formaban biztositanak, azonban a kiszamithatosag szempontjabol mindenképp pozi-
tiv fejlemény lenne, hogy ellentétben a 7. fejezetben targyalt in. uniés — valdjaban
unids tematikajt, de egyértelmten belpolitikai — népszavazasokkal, ezek valédi unios
referendumként funkcionalnanak. Ez pedig megerésitené/kialakitané azt a k6zosségi
politikai diskurzust és szinteret, ami manapsag még mindig kevéssé létez6/elérhetd. Es
amelynek hianya vagy halvany jelenléte a képviseleti intézmények szamara is komoly
demokratikus deficitet eredményez. (Lasd példaul az EP-valasztasok masodlagos jel-
legét, az unids partok kozos és egységes kampanyanak hidnyat, a tényleges verseny
korlatozottsagat, és igy tovabb).

Ellentétben az eddig lezajlott népszavazasokkal ugyanis, a koz6s, unios referen-
dum kozosségi szinten és tobbé-kevésbé egységesen kontextualizalna a referendumra
bocsatott kérdéseket, és ezeken keresztiil kozvetve az integraciot magat is. Még akkor
is, ha természetesen ezek a kérdések tovabbra sem keriilnék el az adott tagallam belpo-
litikai konfliktusai mentén valé 4tértelmezést. Onmagéban az a helyzet, hogy az EU
egésze egyszerre dontene ugyanarrdl a kérdésr6l, megteremthetne egy koézos diskur-
zust — amit az EP-valasztasok, csekély(nek tiiné) tétjik miatt, maig csak igen korlato-
zottan értek el.

Természetesen, akar a 9.1. fejezetben ismertetett, a részvételi demokracia és kép-
viselet mellérendelt viszonyat biztositd, akar a 9.2. fejezetben targyalt, a képviselet
miikodését részvételi intézményekkel kiegészité modell valésulna is meg az EU-ban,
alapvet$ fontossagu lenne, hogy a jogalkotd tanuljon az EPK intézményesitésének
hibaibdl. Azaz, barmennyire is sajat maguk korlatjaként tekintenek is a képviseleti
intézmények uniés és tagallami szinten egyarant a részvételi demokracia formaira,
ezeket olyan modon és feltételek kozott kellene intézményesiteni, hogy — ellentétben

sz

zatali lehetGségeket biztositsanak az uni polgarai szamara.
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10. KONKLUZ16: AZ EUROPAI DEMOKRATIZACIO
KIHIVASA

»Olyan alkotmannyal éliink ugyanis, amely nem igazodik szomszédaink
torvényei utan, s inkabb mi magunk szolgalunk példaul, mintsem hogy
utanoznank masokat. A neve pedig, mivel nem kevesekre, hanem a t6bb-
ségre tamaszkodik: demokracia. Térvényeink szerint a személyes tigyeket
tekintve mindenki egyenjogii [...]. A szabadsag szellemében intézziik kiz-
tigyeinket, [...] azt azonban, amit az allam parancsolt, elsGsorban tisztelet-
b6l, nem merjiik athagni, engedelmeskedve azoknak, akik éppen az élén
allnak, és a torvényeknek, kiilonésképpen azoknak, amelyek az igazsagta-
lansaggal stjtottakat védik, és azoknak, amelyek bar iratlanok, megsérté-
stiket mindenki gyalazatnak tekinti.”

THUKUDIDESZ: A peloponnészoszi habori (I1. KONYV, 37.)

Az eurdpai egységfolyamat mar a kezdetekt6l magaban hordozta nemcsak a gazda-
sagi, de a politikai integraciot is — még akkor is, ha egészen az 1970-es évekig inkabb
az elébbi volt a meghatarozd. A hetvenes évek elején kialakul6 vilaggazdasagi val-
sag azonban szinte rogton a politikai intézmények miikodésére iranyitotta az allam-
polgarok figyelmét. Igazan ekkor szembesiilt el6szér Eurdpa azzal, hogy a gazdasagi
egységesiilés mellett a politikai intézményrendszer erételjes funkcionalis és értékdefi-
citekkel mikodik. Az ekkor kigondolt és megvaldsitott megoldas, hogy egy érdemi
befolyassal, hatalommal alig rendelkezé intézményt, az Eurdpai Parlamentet meg-
nyissak az allampolgari részvétel el6tt, nem jart sikerrel. Ezt az EP-valasztasok csok-
kené részvételében megnyilvanulo allampolgari érdektelenség jol tiikrozi. Am egészen
a polgari kezdeményezés intézményesitéséig az Unid lakossaga szamara mas kozvet-
len részvételi lehet6ség nem allt rendelkezésre. Az EP azéta ,feln6tt”, névekvé hatas-
korei egyre jelentdsebb befolyassal, majd tényleges jogalkotdi hatalommal ruhaztak
fel — ugyanakkor az EP-valasztasok masodlagos jellege maig megmaradt.

Az EPK, amely eredetileg a részvételi demokracia igéreteként jelent meg az unios
demokraciareformok kozott, majd néhany ,vesztes” népszavazas utan ,demokratikus
elv”™-vé szelidiilt, az EP-valasztasok politikatorténetéhez igencsak hasonlé fejlédéstor-
ténetet mutat. Amig ugyanis az EP-ben a képviselet, addig az EPK kereteiben a rész-
vétel deficites. Talan nem tuilzas azt a kovetkeztetést levonni, hogy az EU demokra-
tizaciéja, amennyiben a jelentésebb allampolgari részvételt eredményezné, hatékony
és tényleges reformok helyett illuzérikus marad. Ezt persze az az intézményi-képvi-
seleti-dontéshozatali struktura is lehetévé teszi, amelynek koszonhet6en az esetleges
lakossagi kidbrandulas vagy csalddottsag érdemben sosem az unids intézményekkel,
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hanem a tagallami politikai szerepl6kkel szemben tud csak manifesztalédni. Paradox
moédon tehat az a kép rajzolodik ki el6ttiink, hogy pont az EU-t jellemz6 demokratikus
deficit védi meg az Unid intézményeit attol, hogy e demokratikus deficitek karval-
lottja, az igazan se valddi képviselettel, se valodi részvétellel nem rendelkezd unids
allampolgar érdemben és kozvetleniil tudjon az Unidval szemben fellépni.

Akar a képviselet, akar a részvételi paradigma fel8l értelmezziik a demokratikus
deficit fogalmat, az EU jelenlegi politikai rendszerét nemcsak hogy jellemzi e deficit,
hanem az EU felé iranyul6 kritikak — akar a tagallamokbol, akar az esetleges 6j tagok
(els6sorban is Svajc és Norvégia) fel6l érkezzenek is — ezt hangsilyozzak leginkabb.
Az EU alapité szerz6dései ugyan kiemelten hangsulyozzak a demokracia értékét és
a demokratikus mtikodés fontossagat, kiilkapcsolataiban pedig az Unié elsédlegesnek
tekinti a demokracia és az emberi jogok tiszteletben tartasat és terjesztését, ugy tlinik,
magaval szemben mégsem, vagy csak igen korlatozott mértékben képes — immar évtiz-
dek ota — eleget tenni ezeknek az 6nmaga altal megfogalmazott kovetelményeknek.

Kényvemben amellett érveltem, hogy ellentétben a féaramd demokratikusdefi-
cit-elméletek egy részével, ez nem az EU sui generis jellegéb6l, azaz az allamisag
hianyabdl adodik. Attdl ugyanis, hogy az Unidé nem allam, még a sajat tagjai altal
megszabott feltételeknek meg kell felelnie. Kivaltképp, hogy a demokracia mint poli-
tikai berendezkedés és a demokratikus jelleg mint jellemz6, nem kotédik szorosan az
allamisaghoz.

A demokratizéaciés reformok viszonylagos hatastalansdga vagy kudarca sokkal
inkabb abbdl kovetkezik, hogy az eurdpai integracié aktorai, valamint az ezt kuta-
to-elemz6 és e mindségiikben az integraciés reformokra is nyilvanvaléan hat6 tudo-
manyteriiletek képviseléi a demokracia kulcsfogalmanak a képviseletet tekintik.
Ennek kovetkezében aligha meglepd, hogy az EU dontéshozoi még a nem képviseleti,
hanem kozvetlen részvételt lehetévé tevé intézményi reformot is a képviseleti intéz-
mények mikodése szempontjabol szabalyozzak, amint azt a polgari kezdeményezés
esetében lattuk. Ugyanezen okbdl nem jatszhattak jelent6s demokratizacios szerepet
az integraci6 tematikajaban lezajlott népszavazasok sem.

Kutatasom kozponti allitasa tehat, hogy a modern demokracia kulcsfogalma nem
a képviselet, hanem az allampolgari részvétel lehet8sége. Ennek igazolasara nemcsak
a demokracia részvételkozpontu értelmezési kereteit, politikai gondolkodastorténeti
el6futarait és modern gyakorlatat elsének 6sszegz6 Carole Pateman (1970) paradig-
mavaltast eredményezd konyvére hivatkozhatunk, hanem a demokraciaelméleti iro-
dalom meghatarozé szerz6it, mindenekel6tt Robert Alan Dahl (1995, 1998) és Philippe
C. Schmitter (2000) 6sszegz6 munkait is segitségiil hivhatjuk. Az 6 értelmezéseiknek
kiilon jelent8séget ad, hogy a modern demokraciafogalom jelentéstartamaba mindket-
ten magatdl értetéd6en értik bele a képviseleti intézmények 1étét, azaz egyikiik ese-
tében sem allithatd, hogy a demokracia képviseleti értelmezése ellenében, annak kri-
tikajaként irtak volna mtveiket. Ugyanakkor mind Dahl, mind Schmitter és alkalmi
szerzétarsa, Karl hangsilyozza a demokracia pluralis érték- és érdekkifejezési rend-
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szerét, az allampolgari részvétel biztositasanak szitkségességét és az alternativak, poli-
tikai programok és elképzelések kozotti tényleges verseny meglétét.

Mindezek alapjan azt lattuk, hogy a demokracia részvételkézpontu értelmezésében
az EU demokratikus deficitje az allampolgarok szamara kozvetlen dontéshozatali vagy
egyéb részvételi formakat nem vagy csak igen korlatozott formaban biztositd intéz-
ményrendszerben talalhat6. Noha immar lassan 6tven éves szlogen a ,vigyiik visz-
sza Europat a polgarokhoz!”, az érdemi részvételt biztositani hivatott reformok inkabb
eredményeztek latszatmegoldasokat, mint valodi részvételt.

Mivel az allampolgari részvételnek szamos formaja ismert, ezért kialakitottam egy
harmas modellt, melyben az eltéré részvételi intézmények és a képviselet viszonyrend-
szerét abrazoltam, amelynek legfejlettebb szintjeként a kozvetlen demokracia (I&R)
intézményét jeloltem meg. Az I&R svajci és amerikai gyakorlatinak bemutatasa tob-
bek kozott lehetévé tette, hogy megvalaszoljam azokat a leggyakrabban felmeriil6 kri-
tikakat, amelyek ugyan a féarami demokraciaelméleti munkakban kifejezetten a koz-
vetlen demokraciaval kapcsolatban jelennek meg, valdjaban azonban a demokraciaval
szemben is felvethet6k. A tobbség zsarnoksaga, a kisebbségek védelme, vagy éppen
a valasztdi kompetencia dilemmai pont annyira felvetheték a képviseleti intézmények
miitkodése, mint a kozvetlen demokracia kapcsan. Azért is tartottam fontosnak a két
mintaallam szabalyozasanak és gyakorlatanak részletes ismertetését, hogy a kozvet-
len demokraciaval kapcsolatos, nem egyszer meghatarozé politikatudoméanyi mun-
kakban is megjelené — Altman (2011) széhasznalataval élve — tévhiteket és mitoszokat
legalabb az e konyvet olvasok szamara feltarjam és eloszlassam. Masrészt, a svajci és
amerikai I&R részletes elemzése remélhetbleg azt is vilagossa tette, hogy valodi, tény-
leges részvételre ezek az intézmények akkor teremtenek modot, ha a szabalyokat nem
a képviseleti intézmények fel6l, egyfajta hatalmi néz6pontbdl alakitjuk ki (mennyiben
korlatozhatja a képviseleti a kozvetlen vagy a kozvetlen a képviseleti demokraciat),
hanem a kozvetlen demokraciat a hatalommegosztas egy formajanak tekintjiik, olyan
jogalkotasi folyamatként tekintve ra, amely torténetesen nem valasztott képvisel6k
utjan, hanem kozvetlen allampolgari részvétellel valosul meg.

Azt gondolom, ez az Eurépai Unié demokratizacidjanak is a kulcsa. Mindenekel6tt
sziikséges lenne egy olyan politikai gondolkodasbeli fordulat, amely az EU-t a tech-
nokrata és/vagy politikai elitek projektje helyett olyan tarsadalmi vallalkozasként,
kisérletként értelmezi, amelybe nemcsak az unids intézmények és a tagallami poli-
tika képvisel6i (kormany, parlamenti frakciok, partok) tartoznak bele, hanem az unios
allampolgarok is. Még ha ez a polgarsag csupan masodlagos is, még ha az EU nem
is allam, és még ha az EU még mindig nem tud a tagallamok felhatalmazasa nélkdl,
sajat maga szamara kompetenciakat biztositani. Azaz, még ha az unios kérdésekben
a végs6 dontések fdszabaly szerint még mindig a tagallami kormanyok, nem pedig az
allampolgarok kezében vannak is.

Az EU demokratizacidjanak mésodik alapvet6 feltétele a demokracia fogalmanak
ujragondolasa az EU egészében, beleértve az EU-t alapjaiban meghatarozo két szer-
z6dést (EUSZ, EUMSZ) és az Uni6 politikai intézményeinek mikodését is. Egyrészt
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elengedhetetlen lenne, hogy az EUSZ altal deklaralt ,képviseleti demokracia elve”
egyértelmi(ibbé valjon, és érdemi tartalommal teljen meg — azaz, a demokratikusdefi-
cit-értelmezések képviseletre vonatkozo kritikaira az unios jogalkotasnak és a szer-
z6d6 allamoknak mihamarabb megoldéasokat kellene talalniuk.

A demokracia ujragondolasa azonban nem allhat meg a képviseleti intézmények-
nél. Nemcsak azért, mert a demokracia elméleti irodalma alapjan valamilyen szintii
allampolgari részvételt még a ,tisztan” képviseleti demokraciaban is biztositani sziik-
séges. Hanem azért is, mert az uniés allampolgarsag demokratikus dontési és rész-
vételi jogokkal val6 meg nem toltése elé6bb-utébb az integraciét magat is kikezdheti
- amiképp az unids témakorben tartott népszavazasok kapcsan rendre érzékelhet§ is
volt egy ilyen kozvetett hatas.

*kk

Az itt targyalt harom nagyobb témakoér mindegyike szamos tovabbi kutatasi iranyba
mutat, amelyek koziil néhanyat érdemes réviden ismertetni.

Az EU demokratikus deficitje és demokratizacidja kapcsan egy demokracia-elmé-
leti és egy intézményi kérdés is felmeril. Utébbival kezdve, az EPK-t vizsgalva maga-
tol értet6dGen fogalmazdodik meg a Bizottsag gyakorlatanak mélyebb vizsgalata: fel-
lelhet6k-e meghatarozd szempontok az egyes kezdeményezések befogadasardl szold
vitakban? Mi lehet az oka annak, hogy a Bizottsag ennyire nem nyitott és adaptiv az
unids polgaroktol érkezé javaslatok érdemi megfontolasra? A sikertelentll jart kez-
deményezéknél eredményezi-e a bizottsagi elutasitads az EU-ellenességet vagy egy
konkrét uniés intézmény cselekvése ily médon nem hat ki az Uni6é megitélésére? Ezek
a jelent6s empirikus kutatast igényl6 kérdések a fenti kutatasban targyaltakhoz képest
joval mélyebben vilagithatndk meg az EU demokratikus deficitjének intézményi és
kulturalis mogéttes vonasait.

A demokraciaelméleti kérdés az EU demokratikus deficitjéhez kapcsolddik. Daniel
R. Kelemen (2017) is ramutat arra, hogy egyes unids tagallamok antidemokratikus
fordulata ugyancsak az EU demokratikus deficitjét eredményezi. Ehhez képest mégis
azzal a sajatos helyzettel talalkozunk immar hosszut évek 6ta, hogy noha az EUSZ 2.
cikke alapértékként fogalmazza meg, a csatlakozasi feltételeket rogzit6 koppenhagai
kritériumok pedig el6feltételként definidljak, valdjaban nem vilagos, mit ért az EU
demokracia és demokratikus politikai intézményrendszer alatt.

Ennek egyik lehetséges magyarazata az EU dontéshozatalanak és miikodésének
elsésorban technokrata és jogi (szabalyozo) jellege, mig a demokracia fogalméanak tar-
talommal felt6ltése eminensen politikai és értékrendi, vilagnézeti kérdés. Azonban
az elmult évek fejleményei alapjan vildgossa valt, hogy egyes tagallamok belpolitikai
fejleményei minden korabbinal élesebben mutatnak ra e definicié vagy szempontrend-
szer hianyanak bénit6 hatasara.

Egy ilyen kutatas harom iranybdl is elkezdhet6 lenne. A demokracia praxisa és
elemz6i (think tank) iranybdl indulva a Bevezetében is emlitett demokraciaindexek
osszehasonlité elemzése alkalmas mércét eredményezhetne a demokracia uniés meg-
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hatarozasanak kialakitasahoz. Egy masik lehetséges kiindulasi pont a demokracia aka-
démiai (politikatudomanyi) irodalma felél vezethetne a demokratikus keretrendszer
meghatarozasahoz. Végiil, a vonatkoz6 nemzetkozi jogi dokumentumok (pl. Velencei
Bizottsag allasfoglalasai, ajanlasai, EBESZ dokumentumai) is alkalmas alapnak bizo-
nyulhatnak a fogalom pontositasahoz. Természetesen barmelyik iranybol kezdddik is
egy ilyen kutatas, végsé soron az uniés intézmények feladata és hataskore lenne a 2.
cikk pontositasa, értelmezése —a problematizalassal viszont a tudomany talan felgyor-
sithatna ezt a folyamatot.

Az I&R svéjci és amerikai gyakorlataval kapcsolatban két olyan témakort latok,
amely maig nagyon csekély figyelmet kapott mind a svajci, mind az amerikai iroda-
lomban. Az egyik ilyen témakor a kozvetlen demokracia eljarasi oldala: milyen szere-
pet jatszik az allam sajat intézményein keresztiil az dllampolgarok tajékoztatasaban,
a kezdeményez6k szamara nyujtott segitségben, milyen tAmogat6 és milyen nehezité
megoldasok talalhatok az amerikai és svajci gyakorlatban? Ez az 6sszehasonlitas mar
csak azért is igen érdekes lenne, mert a svajci és amerikai kampanyszabalyok (bele-
értve a kampanyfinanszirozast is) alapvet6en eltérnek egymastol, vagyis két eltérd
szabalyozasi kornyezet hatasairdl és kovetkezményeirél is képet kapnank. Hasonlo-
képpen érdekes lehet a referendum intézményének 6sszehasonlité vizsgalata, kiilonos
tekintettel a partok szerepére. Mennyiben befolyasolja a partok tamogatottsagat, hogy
milyen témaban kezdeményeznek referendumot, illetve az USA tagallamaiban ple-
biszcitarius jellegti legislative referendumot?

Végiil, a demokracia részvételi elmélete és a kozvetlen demokracia témakoreiben
magatol értetédéen adodik annak megvizsgalasa, melyet kutatdsom soran szandéko-
san kertiltem: az orszagos népszavazas és az orszagos népi kezdeményezés intézmé-
nyeinek és gyakorlatanak ellehetetleniilése/ellehetetlenitése Magyarorszagon 1989-t61
napjainkig, illetve a helyi népszavazasok szabalyozasanak és gyakorlatanak 6sszefog-
lalasa (klonos tekintettel a rendre forrasmegosztasi vitakbol generalddo telepiilésle-
valasi népszavazasokra). Nemcsak az egyre diszfunkcionalisabb tartalmi és eljarasi
szabalyok valtozasat lenne érdemes végre bemutatni, hanem a népszavazas intézmé-
nyének politikai fegyverként és ,demokraciament6” vagy éppen ,helyreallit6” eszkoz-
ként val6 alkalmazéasat a mindenkori ellenzéki partok részérél.

Noha a népszavazas intézményének magyarorszagi helyzetér6l elsésorban az
alkotményjog, masodsorban a politikatudomany (és ezen beliil a politikai filozéfia)
tertiletén szamos munka sziletett, ezek rendszerint vagy megmaradtak a pozitivista
megkozelitésnél vagy a képviseleti és kozvetlen demokracia egymast teljesen kizaro
dichotém keretébe helyezték a kérdést, a népszavazast automatikusan alarendelve
a képviseleti intézményeknek.

Udit6, amde mindmaig egyediilallé kivételt jelent Kukorelli Istvan megkézelitése,
amelynek szemléleti és elemzési alapja sokkal inkabb hasonlit a svajci és amerikai
irodalomban ismert “direct legislation’ vagy ‘citizen lawmaking’ értelmezéshez (Kuko-
RELLI 1996). A tanulmany irasakor még csak 7 éve létezett a népszavazas intézménye
Magyarorszagon, de azok a visszafejlesztési, torzulasi és korlatozoé folyamatok, ame-
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lyeket a kozvetlen demokracia ellehetetlenitésérél Kukorelli felvazolt, azéta lényegé-
ben kiteljesedtek és célt értek. Igy dhatatlanul is adédik a feladat, hogy megnézziik, mi
tortént 1996 ota. A klasszikus pozitivista megkozelitéssel szemben azonban alighanem
eléremutatobb lenne a diskurzuselmélet segitségével feltarni, milyen demokracia- és
allampolgar- vagy démoszfelfogas rajzolédik ki 1989-t6l napjainkig a parlamenti jog-
alkotasi vitak, valamint az Alkotmanybirdsag népszavazasi hatarozatai alapjan. Egy
ilyen atfogé kutatas alighanem fontos adalékul szolgalhatna nemcsak a IIl. Magyar
Koztarsasag demokraciateljesitményének politikatudoméanyi és alkotményjogi értéke-
léséhez, hanem a kozvetlen demokracia egyre névekvé irodalmahoz is.

*kk

Masfél évtizeddel ezel6tt, amikor az Eurdpai Unid vezet6i elszantak magukat az Alkot-
manyszerz6dés megalkotasara, a Szerz6dés preambuluma Thukiididésznek az e fejezet
mottdjaban is olvashaté irasa elsé6 mondataval kezdédott. Talan semmi sem abrazolja
olyan érzékletesen az unidés demokracia azéta is meglévé problematikussagat, mint az
Alkotmanyszerzdés és az azt kovetd Reformszerz6dés kozotti killonbségek. Az Alkot-
manyszerz6dés preambuluma a jelz6é nélkiili demokréaciat, paragrafusai pedig a kép-
viseleti és részvételi demokracia elvének egytittes érvényesitését igérték. Két kudarc-
cal végz6dé népszavazas azonban elégséges indoknak bizonyult ahhoz, hogy az Unid
vezet6i meghatraljanak, és igy a demokracia a képviseletre szikiilt, a részvételnek
pedig inkabb csak a latszata és igérete, semmint hatékony megvaldosulasa kovetkezett.

Mindaddig, amig az Uni6 vezetéi — beleértve az intézményekben tevékenyedo,
valasztott és kinevezett politikusokat, vezet6 biirokratakat és tisztségvisel6ket, vala-
mint a tagallami politika képvisel6it — az unios polgarok kozvetlen és aktiv részvéte-
lében az integracios projekt fenyegetettségét latjak, addig az ilyen részvételt biztositd
intézményeket nem annak el6segitése és megkonnyitése, hanem az integraciot nehe-
zit6 vagy lassitd dontések megnehezitése és megakadalyozasa szempontjabdl fogjak
szabalyozni. Ez viszont 6rdogi kér — a még kevésbé demokratikus EU-val szemben
nagy valdszintiséggel még kevésbé lesz tamogatd az unids polgar.

Vagy elkovetkezhet egyszer egy olyan korszak is, amikor Eurdpa vezetdi, kovetve
Monnet, Adenauer és Schuman vagy éppen Delors példajat, megtorve ezt az évtize-
dek ota tartd 6rdogi kort, a még elérhet6 legkisebb kompromisszum helyett 4 ideat
kinalnak Eurépanak: a valédi allampolgari részvételen alapuld, demokratikus Eurdpai
Unié megteremtését.
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