4 = —

ALLAM:- ES KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZEMLE

1. évf. 2. szam: 2011/ 2.
Feltoltve: 2011. december 20.

KISS MONIKA DOROTA

ESZREVETELEK
A HELYI NEPSZAVAZAS
ES A HELYI NEPI KEZDEMENYEZES NEHANY

ONKORMANYZATI RENDELET TUKREBEN” CiIMU TANULMANYHOZ"

A Pro Publico Bono ,, Tamop Special 2011” valtozatdban megjelent Majer Viktor — Dr. Tabit
Renata: A helyi népszavazds és a helyi népi kezdeményezés néhiny énkormdnyzati rendelet tiik-
rében — kiilonds tekintettel a kozép-magyarorszdgi régio onkormdnyzataira cim@ tanulmanya. E
tanulméannyal Osszefliggd gondolataimat szeretném itt kozreadni, mivel alldspontom
szerint a tanulmanyban megfogalmazodo tézisek/érvek koziil — kiilonosképpen a helyi
népszavazas kezdeményezésével, a helyi népszavazas eredményével és annak moratdri-
umaval kapcsolatban — tobb is vitathatd, megkérddjelezhetd. A témakort annak ellenére
is fontosnak tartom, hogy 2012. januar 1-jén 4j szabalyozas 1ép hatalyba, mivel a jelenlegi
rendszer egyes elemei — annak hibai — az elkovetkezd 1j rendszerben is tovabb élhetnek.

A HELYI NEPSZAVAZAS KEZDEMENYEZESE

A helyi népszavazés kezdeményezése kapcsan az Otv.! e kérdéscsoportot szabalyozo ré-
szeébdl kell kiindulnunk, és ezen beliil is a valasztopolgarok altal kezdeményezett helyi
népszavazast reguldld részbdl. A jogszabaly értelmében: a helyi népszavazast a polgar-
mesternél kezdeményezheti (...) az onkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu
valasztopolgar, ami nem lehet kevesebb a valasztopolgdrok tiz szdzalékanal, és nem le-
het tobb a vélasztépolgarok huszondt szdzalékanal.”2 Az Otv. értelmében a képvisels-
testiilet koteles Kkitlizni a helyi népszavazast, ha azt az onkormdanyzati rendeletében
meghatdrozott szdmu valasztopolgar kezdeményezte.? A Szerzd e két torvényi szabdly
alapjan vizsgalta azt a kérdést, hogy vajon-e két szabaly a helyi népszavazas két kiilonal-
16 esetét jelenti-e, avagy a kettd fedi egymast? A Szerzd allaspontja szerint a 47. § (2) be-
kezdése nem tekinthetd egy tovabbi, 6nallé esetnek az Otv. 46. § (1) bekezdése altal sza-
balyozott kotelezd helyi népszavazasi esetekhez képest. A Szerzd szerint ugyanis

"A szerz6 doktorjeldlt (PTE AJK). A kézirat lezarasanak idépontja: 2011. december 28. Elérhetésége:
krasnoludek@freemail.hu

1 A helyi 6nkormanyzatokrol szol6 1990. évi LXV. torvény.

2Otv. 47. § (1) bekezdésének d) pontja.

3 Otv. 47. § (2) bekezdése.



,amennyiben a 47. § (2) bekezdése a helyi népszavazas egy tovabbi kotelezd esetét sza-
balyoznd, tgy ilyen esetekben a képvisel6-testiilet minden koriilménytdl — kiilondsen a
népszavazas targykorétdl — fliggetleniil, csupdn az 6nkorményzati rendelet altal sziiksé-
gesnek tartott valasztopolgari kezdeményezdi 1étszam megléte alapjan koteles lenne ki-
irni a népszavazast.”*

A Szerzd ezen allaspontjanak aldtdmasztasa érdekében az 1094/H/1996. AB hatarozat-
ra hivatkozik, mely szerint ,,az Otv. 47. § (2) bekezdésében foglalt el6irds nem jelenti azt,
hogy a képvisel6-testiilet minden tovabbi feltétel vizsgalata nélkiil koteles kitizni a helyi
népszavazast, ha azt az dnkormanyzat rendeletében meghatarozott valasztopolgar kez-
deményezte. A képviseld-testiilet ugyanis a valasztopolgdrok kezdeményezése esetén is
csak akkor rendelheti el a megfogalmazott kérdés népszavazasra bocsatasat, ha abban
torvényesen helye van népszavazasnak.”

Allaspontom szerint ez az AB hatarozat — ebbdl kifolydlag pedig az e hatérozatra ala-
pozott Szerzbi allaspont — vitathaté. A problémat abban latom, hogy a Szerzé az Otv.
2011-ben hatalyos valtozatdnak egyik szabdlya [47. § (2) bekezdése)] értelmezését egy
1996-ben meghozott AB hatarozattal végezte el. Ez az AB hatarozat — értelemszertien —
az Otv. 1996-ban hatalyos véltozatét vette alapul, illet6leg a helyi népszavazas eljarasjogi
kérdéseit akkor szabalyozd jogszabalyi kornyezetben sziiletett meg. A helyi népszavazas
eljarasjogi kérdéseit kimeritéen szabdlyozd 14j véalasztasi eljarasi torvény 1997-ben keriilt
megalkotdsra.’ E torvény rendelkezései 1ij alapokra helyezték a valasztopolgdrok altal
kezdeményezett helyi népszavazas eljarasjogi kérdéseit.

E jogszabaly a helyi népszavazas valasztopolgari kezdeményezésével kapcsolatos el-
jarasjogi hataskoroket a helyi/teriileti valasztasi iroda vezetdje é€s a helyi/teriileti valasz-
tasi bizottsag kozott osztja meg. A polgdrmester részére is telepit hatdskoroket,® de ezek
a hataskorok a helyi népszavazas elrendelése, kiilondsképpen a targykor vizsgalata te-
kintetében nem birnak jelentéséggel. Amennyiben megvizsgaljuk a Ve. rendelkezéseit,
ugy megallapithatjuk, hogy e jogszabaly a képviseld-testiiletet — mint dontéshozd szervet
—nem hatalmazta fel a valasztopolgarok altal kezdeményezett helyi népszavazas targy-
korének — vagy ezzel dsszefiiggd barminemti feltétel — vizsgélatara. Az Otv. ugyan felha-
talmazta a képvisel6-testiileteket, hogy onkormanyzati rendeletben szabalyozzdk a helyi
népszavazds és népi kezdeményezés tovabbi feltételeit, az eljaras rendjét,” ami kotelezd
jogalkotasi targykor, am dnmagaban véve mar e felhatalmaz6 norma is szamos proble-
matikus kérdést rejt magdban. Mindazonaltal a helyi népszavazdsrdl onkormanyzati
rendeletet kell alkotni, de a szakmdaban egyértelmiien megallapitast nyert, hogy e felha-
talmaz6 normat a legsziikebb értelemben kell kezelni, vagyis a feltételek és az eljarasi
rend mar csak a részletkérdésekre vonatkozhatnak (ezt fémjelzi a felhatalmazdé norma
,tovabbi” kitétele). Semmiképpen nem sorolhato ide olyan kardinalis jelentéségti kérdés,
mint példaul a valasztopolgarok altal kezdeményezett helyi népszavazas targykorének
képvisel-testiileti vizsgalata, értelmezése, és ez végképp nem eredményezhet elutasitd

* Majer Viktor — Tabit Renata: A helyi népszavazas és a helyi népi kezdeményezés néhany énkormanyzati
rendelet titkrében — kiilonos tekintettel a kozép-magyarorszagi régié dnkormanyzataira, Pro Publico Bono
Tamop Special, 2011. 10. o.

51997. évi C. torvény.

6 Ve. 134. § (1) bekezdése, 137. § (1) bekezdése, 138-140. §.

7Otv. 50. § (2) bekezdése.



dontést. Alldsspontom szerint az Otv. 50. § (2) bekezdésében megallapitott szabalyozasi
felhatalmazas nem vezethet ilyenfajta kiterjesztd értelmezésre.®

A Ve. értelmében a helyi, illetdleg a teriileti valasztasi iroda vezetdje a jogszabalyi fel-
tételeknek megfeleld aldirasgytijtd ivet a benyujtasatdl szamitott 15 napon beliil hitelesiti.
Meg kell tagadni az alairdsgyijt6 iv hitelesitését, ha a kérdés nem tartozik a képviseld-
testiilet, illetdleg a kozgytilés hatdskorébe; a kérdésben nem lehet helyi népszavazast tar-
tani; ugyanabban a kérdésben egy éven beliil népszavazast tartottak; az aldirdsgytijto iv
nem felel meg a 118. §-ban foglalt kovetelményeknek.” Az alairdsok ellendrzésérdl a he-
lyi, illetSleg a teriileti valasztasi bizottsag gondoskodik.0

Mindezekbdl kovetkezik, hogy ha a valasztépolgarok altal kezdeményezett {igy eljut a
képvisel6-testiiletig, akkor egészen bizonyos, hogy: a kérdés a képviselO-testiilet hatds-
korébe tartozik, a kérdésben lehet helyi népszavazast tartani, ugyanabban a kérdésben
egy éven beliil nem tartottak népszavazast, az alairdsgytijt6 iv megfelel a jogszabalyi eld-
irdsoknak. Mindezen feliil, ha a valasztasi bizottsdgnak az alairasok ellenérzésére ira-
nyuld eljardsa eseményteleniil — a jogorvoslat igénybevétele nélkiil, illetleg annak
eredménytelen leteltét kovetéen — lezajlott, akkor megallapithatd, hogy Osszegytilt a
megfeleld szamu alairds és azok eredetisége tekintetében sem meriilt fel kétség. Ameny-
nyiben a Ve.-ben rogzitett tdjékoztatasi funkciok utan eljut a képvisel6-testiilethez a kez-
deményezés, akkor e szervnek a Ve. alapjan a népszavazas elrendelésére iranyul6 kez-
deményezésrdl a polgarmester bejelentését kovetd 30 napon beliil dontenie kell.™! Az
Otv. mér meghivatkozott rendelkezése értelmében pedig a képviselé-testiilet koteles ki-
tlizni azt a helyi népszavazast, amelyet a rendeletben meghatdrozott szamu valasztdpol-
gar kezdeményezett.!?

A fenti eljarasi mechanizmus utdn megfogalmazddik a kérdés, hogy egyrészt a képvi-
sel-testiilethez eljutott valasztopolgari kezdeményezés targyaban milyen feltételek tehe-
t0k még tovabbi vizsgalat tdrgyava, masrészt erre a képviseld-testiiletnek van-e hatdsko-
re? Alléspontom szerint nincs: sem az Otv., sem a Ve. nem hatalmazza fel a képvisels-
testiiletet olyan feltételek vizsgalatdra, amelyet a Ve. és az Otv. szabalyoz. A Ve. a helyi

8 E ponton azért is vitathaténak tartom a Szerzé altal felvetett kérdést, miszerint a képvisel6-testiiletnek
vizsgalnia kellene a hozza eljutott helyi népszavazas kezdeményezésének targyat, mert felmeriil a kérdés,
hogy miért éppen csak ezt az egyediili feltételt kelljen megvizsgalnia a képvisel4-testiiletnek? E logika
alapjan valamennyi feltétel teljesiilését vizsgalhatna, példaul az &sszegyijtott alairasok eredetiségét vagy
éppen az alairasgyfijtd iv jogszabalynak valé megfelelését is.

° Ve. 133. § (2) bekezdésének a)-d) pontja.

10Ve. 135. §.

11 Ve. 139. §-a.

12 Els§ olvasatra talan felmeriil a két szabaly [a Ve. 139. §-a és az Otv. 47. § (2) bekezdése] kollizisja, mivel a
Ve. déntésrél, az Otv. viszont kotelezd elrendelésrdl rendelkezik. A Ve. azért szabalyozza a dontést — és
nem a kotelez6 elrendelést —, mert a képviselS-testiilet a valasztopolgarok (a Ve. szohasznalata szerint: al-
lampolgarok) altal kezdeményezett helyi népszavazast koteles elrendelni, a tobbi kezdeményezé esetében
ezt nem irja el6.

E kérdéskor kapcesan felvetném még azt a gyakorlatban elterjedt allaspontot is, miszerint, ha az &nkor-
manyzati rendeletben meghatarozott szamot nem éri el a valasztépolgari alairasok szama, akkor a képvi-
sel-testiilet mérlegelheti a helyi népszavazas elrendelését (a Ve. 140. §-a értelmében: ha az alairasok el-
lendrzésének eredményeként a helyi, illetSleg a teriileti valasztasi bizottsag azt allapitotta meg, hogy az
érvényes alairdsok szama nem éri el az dnkormanyzati rendeletben meghatarozott szamot, a kezdemé-
nyezést a polgarmester elutasitja).



népszavazas targykorének vizsgalatara a helyi/teriileti valasztdsi iroda vezetdjét hatal-
mazta fel, méghozza az alairasgyfjtd ivek hitelesitése érdekében. A Ve. a képviseld-
testiileteket a helyi népszavazasra irdnyul6 kezdeményezés targyaban torténd dontésre
hatalmazta fel. Alldsspontom szerint a Ve. 139. §-aban megallapitott dontési kitelezett-
ség'® valdjaban a helyi népszavazas elrendelésére iranyul(hat).

A képvisel6-testiillet mindazonaltal elrendeld és az elrendelést elutasitdé dontést is
hozhat e tekintetben, mivel a Ve. jogorvoslati rendszere értelmében a képviseld-testiilet,
illetéleg a kozgytilés népszavazast elrendeld, valamint kotelezéen elrendelend6 népsza-
vazas elrendelését elutasitd hatdrozata ellen a hatarozat kozzétételétdl szamitott nyolc
napon beliil a helyi birésaghoz (Budapesten a Pesti Kézponti Keriileti Birdsaghoz), illetd-
leg a megyei birosaghoz lehet kifogdst benyujtani. A szabaly nem véletlentil rendelkezik
ugy, hogy a kotelezben elrendelendd helyi népszavazassal Osszefiiggésben az elrendelést
elutasité hatarozat ellen lehet jogorvoslattal élni.!*

A fentiek Osszefoglaldsaképpen tehat megallapithatd, hogy a valasztopolgarok altal
kezdeményezett helyi népszavazas elrendelése tekintetében — ha az mar eljutott a don-
téshozo szervhez — a képviseld-testiiletek nem mérlegelhetnek.'> Abban az esetben, ha a
kezdeményezett helyi népszavazas az eljarasjogi szabdlyok megtartasa ellenére is tor-
vénysértd — mert példaul nem tartozik a képvisel6-testiilet hataskorébe a kérdés, tehat
torvényesen nincs helye a helyi népszavazas megtartdsanak —, nem tarthaté meg a helyi
népszavazas. Ez a dontés azonban nem a képvisel6-testiilet mérlegelési jogkorben hozott
hatarozatdn — vagyis a kezdeményezés feltételeinek ,utolsé¢” vizsgalatan —, hanem allas-
pontom szerint a jogorvoslati szakban eljart birosag dontésén alapulhat.'®

A VELEMENYNYILVANITO HELYI NEPSZAVAZAS

A Szerzd a tanulményban allast foglal a véleménynyilvanito helyi népszavazas mellett.
Allaspontjat egy jogéllami alapelvre alapozza, melynek értelmében, amit jogszabaly nem
tilt, az megengedett, kovethetd. E logika alapjan — a Szerzd allaspontja szerint — kit(izhet6
helyi szinten is a véleménynyilvanité helyi népszavazas, az Otv. azon rendelkezése elle-
nére is, miszerint a helyi népszavazas eredménye kotelez6 a képviselS-testiiletre.’”
Megitélésem szerint ezen alapelv jelen esetben nem alkalmazhato. Ezt az elvet esetle-
gesen olyan életviszonyok esetében lehet sikerrel alkalmazni, amelyeket jogszabaly nem
vont a szabalyozasi korbe. Amikor azonban egy tarsadalmi viszonyt pozitiv norma sza-

13 Amely 4t nem ruhazhaté hataskor, vo. Otv. 10. § (1) bekezdésével.

14 Ve. 146. § (2 bekezdése.

15 A Ve. a helyi/teriileti valasztasi iroda és a helyi/teriileti valasztasi bizottsag dontései ellen is jogorvoslati
lehet&ségeket biztosit, tehat ezekben a szakaszokban lehet , észrevételeket” tenni az eljarasok jogszertisé-
ge, eredménye kapcsan.

16 E szabaly vizsgalatakor azonban joghézagként értékelem azt, hogy a képvisel6-testiilethez megérkezd, a
kezdeményezés eljarasjogi szabalyainak megtartasa ellenére is torvénysértd helyi népszavazas esetében
milyen szabaly érvényesitendd akkor, ha ez ellen senki nem él jogorvoslati lehet6séggel? Ebben az eset-
ben a képvisel6-testiilet ugyanis koteles kitizni a helyi népszavazast. Ha elfogadjuk azt a nézetet, hogy a
képvisel-testiilet mégis elutasithatja az elrendelést, akkor egyrészt az Otv. 47. § (2) bekezdésében megfo-
galmazddd kotelezettség a semmibe vész, masrészt a képviseld-testiilet az ilyen tartalmti dontését olyan
feltétel vizsgalata alapjan hozza meg, amelyre a Ve. nem hatalmazta fel 6t.

7 Otv. 48. 8.



balyoz — miként jelen esetben a helyi népszavazas eredményét szabalyozé Otv.-beli sza-
baly, miszerint az tigydontd —, akkor alldspontom szerint a jogelv nem alkalmazhato.

A Szerzé altal alkalmazott érv alapjan vizsgaljunk meg két mésik, elsiré jellegti Otv.-
beli normat! Lathat6 lesz, hogy a Szerzd tézise megddl. Vegyiik példaul az Otv.-nek a
képvisel-testiilet iiléseire vonatkozo szabalyat, melynek értelmében a képvisel§-testiilet
sziikség szerint, a szervezeti és mikodési szabalyzatban meghatarozott szdmu, de évente
legalabb hat iilést tart.’® A jogsértés tényének eldidézése nélkiil — a fenti jogelv alapjan —
vajon tarthat-e évente példaul 4 {ilést a képvisel6-testiilet? Allaspontom szerint nem, pe-
dig az Otv. e szabalyaban sem tiltja, hogy a hatnal kevesebbszer {iljon dssze a képvisels-
testiilet. A problémat az okozza, hogy az Otv. nem tiltja, hanem pusztan ,csak” eléirja e
magatartdst.

Hozhatunk egy masik példat is az Otv.-bSl: vizsgaljuk meg a jegyzSkdnyv szabalyait!
Az Otv. értelmében a jegyzSkdnyvet az iilést kovetd tizendt napon beliil a jegyz a helyi
onkormanyzatok torvényességi ellendrzéséért felelds szervnek megkiildi.® A jogsértés
tényének eldidézése nélkiil vajon megkiildheti-e a jegyz6 — az esetleges vis major esetét
leszamitva — péld4ul 22 nap mulva a jegyzékonyvet? Allaspontom szerint nem, pedig az
Otv. ebben az esetben sem tiltja e magatartast, hanem pusztéan eldirja.

A jogelvre torténd hivatkozdst jdomagam azért vitatom, mert az Otv. rendelkezései
alapvetéen nem tilt6 (vagy megengedd), hanem el&ir6 jellegliek. Természetesen vannak
tilté?° és megengedd?' rendelkezései is, 0sszességében véve azonban el6ir6?? szabalyok-
kal rendelkezik. A kijelenté modban megfogalmazodé szabalyok parancsot fejeznek ki,?
ezért alldspontom szerint ilyen esetben nem alkalmazhato a jogelv, és erre alapozni nem
lehet a véleménynyilvanitd helyi népszavazas 1étjogosultsagat.

E kérdéskoron beliil kitérnék még arra, hogy a Szerzd ugyanis elismeri a vélemény-
nyilvanit6 helyi népszavazas 1étjogosultsagat — annak rendeleti szabalyozaséara igényt is
tart —, de maga nem ad instrukcidkat, a gyakorlatba is atiiltethetd és alkalmazhaté meg-
oldasokat e tekintetben. Nem modellezi a véleménynyilvanito helyi népszavazas jogin-
tézményét. Alldspontom szerint vizsgalnia kellett volna az alabbi kérdéseket:

a) a véleménynyilvanitd és a kotelez6 eredményti (ligydontd) helyi népszavazas egy-
mastol valo elvalasztasat/elvalaszthatdsagat;

b) a véleménynyilvanitd és a kotelezd eredményti (ligydontd) helyi népszavazas so-
rolhato targykoroket, kiilonos tekintettel az Otv. 48. §-ara;

c) a véleménynyilvanitd helyi népszavazds eredményével kivalthato joghatdsokat; az
azzal kapcsolatos képviseld-testiileti feladatokat, esetleges figyelembe vételi , kotelezett-
ségeket.”

18 Otv. 12. § (1) bekezdésének els6 fordulata.

1 Otv. 17. § (2) bekezdésének mésodik mondata.

2 Lasd példaul Otv. 46. § (4) bekezdésének a)-c) pontjat.

2 Lasd példaul Otv. 9. § (3) bekezdése.

2 Lasd példaul éppen az Otv. 48. §-anak els6 mondatat; 12. § (3) bekezdését stb.

2 Ertelmezhetetlen, nonszensz szabalyozashoz vezetne az a dogmatikai megoldas, ha a torvényhozé tilto
rendelkezésekkel szabalyozna a helyi 6nkormanyzast (,, Tilos a jegyz6konyvet 15 napon tal megkiildeni”
avagy , Tilos hatszor kevesebbszer {ilést tartani.”)



Jémagam nem ismerem el a véleménynyilvanité helyi népszavazast; ezen allaspon-
tomat mar tobb izben is publikadltam.?* Tovabbra is fenntartom azon nézetemet, miszerint
a jelenlegi szabdlyozas alapjan nem beszélhetiink véleménynyilvanitd helyi népszava-
zésrdl: az Otv.-b8l nem vezethetd le, az alkalmazott jogallami alapelv alapjan pedig — al-
laspontom szerint — nincs létjogosultsaga. Szamos aggalyos kérdés meriil fel ezzel kap-
csolatban és joghézagot teremté metddus, ami a jelenlegi szabalyozas alapjan nem oldha-
to fel.

A HELYI NEPSZAVAZAS EREDMENYENEK MORATORIUMA

2010-ben egyéni kutatdsokat folytattam a kelet-kozép-eurdpai allamok kozjogi szabalyo-
zésa teriiletén.?> Ennek soran kiilonods figyelmet szenteltem a helyi népszavazas hazai
gyakorlataban felmeriilt problémak tematizalasara és ezeknek a kiilfoldi modellek adap-
tacidjaval torténd lehetséges kezelésére. Mivel a helyi népszavazas hazai szabalyozasa-
nak egyik leghidnyosabb szegmense az eredmény moratériumi ideje, ezért a kutatdsaim
soran kiilonos figyelemben részesitettem e problémakort. A megvizsgalt régio allamai
koziil - alldspontom szerint — Szlovénia kozjoga kinadlhat hazdnk szamara is modellezhe-
t6 megoldast. A szlovén modell szerint a helyi népszavazas eredményének moratdriuma
az azt kifré képvisel-testiilet megbizatasi idejének a lejértaig tart. Allaspontom szerint e
megoldas — klasszikus, letisztult jellege végett — hazank szamara is kivaldan alkalmazha-
to lenne.

E ponton a Szerzd szintén e megoldast javasolja, am nem értékeli azt a kérdést, hogy a
helyi népszavazas eredményének moratdriumi idészakat hogyan kell alkalmazni a vé-
leménynyilvanit6 helyi népszavazas esetében.

Az &ltalam végzett kutatasok a kotelezd eredményti, vagyis tigydontd helyi népsza-
vazasra vonatkoztak. Ugy vélem, hogy e kérdés a jovében valdban nem maradhat szaba-
lyozatlanul. A jovében azonban még azon is el lehetne gondolkodni, hogy a helyi nép-
szavazas eredménye csak a képviseld-testiiletet, avagy magat a valasztopolgari kozossé-
get is kosse-e egy meghatarozott ideig, és nemcsak az altala kezdeményezett helyi nép-
szavazas esetében. A f8szabdly — vagyis a képviselO-testiilet megbizatasi idejéhez igazi-
tott moratérium — aldl azonban kivételes szabalyokat kellene alkotni vis major, a képvi-
selO-testiilet feloszlasdnak kimonddsa vagy feloszlatdsa, a teriiletszervezési tigyek eseté-
ben, mivel ezekben nem volna alkalmazhatod a f6szabdly,? és esetleg a valasztopolgarok
altal kezdeményezett helyi népszavazas esete is a kivételes szabalyok korébe sorolhato.
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