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Summary

According to Article B) Section (4) of the Fundamental Law of Hungary, “The power shall be
exercised by the people through elected representatives or, in exceptional cases, directly”. The
means of direct exercise of power is the referendum, which has been in the focus of political
and public interest in Hungary almost continuously since the change of regime in 1990. A
referendum or a popular initiative allows the people to "seize" the direct decision-making at
any time. However Article 8 Section (3) of the Fundamental Law of Hungary lists the issues in
which a national referendum may not be held. Essentially this can be understood as a rule of
competence, because there is no place for the direct will of people on what cannot be held in a
national referendum, but it has to be decided by the National Assembly. The Fundamental Law
lists in ten points the subjects in which a referendum may not be held and on the basis of which
the Hungarian National Election Commission after an in-depth examination refuses to certify
the question proposed for referendum by its resolution.

The author of this thesis was a member and Vice-Chairman of the former National Electoral
Committee from 2010 to 2013. Since 2013, he has been a member of the National Electoral
Commission (hereinafter: NEC), which, as an independent body of voters subject only to the
law, plays a central role in the procedures for national referendums. The NEC decides on the
authentication of the question to be put to the referendum, publishes its decision to authenticate
or reject the question on the official website of the elections, and its decision to authenticate the
question, or its announcement on the refusal of authentication in the Hungarian Gazette,
establishes the results of the verification of signatures, decides on objections to the collection
of signatures, approves the content of the ballot papers for the national referendum, supervises
the counting of votes cast by post and votes cast at foreign representations, establishes the
results of the referendum, publishes an announcement on the results of the referendum. On 24
September 2015, as a member of the NEC, | participated in the scientific conference "The
Regulation and Practice of Referendums in Europe and Hungary" (hereinafter referred to as
the NKE Conference), jointly organised by the National University of Public Service and the
National Election Office (hereinafter referred to as the NVI), where distinguished foreign and
Hungarian experts and legal practitioners of referendums shared their thoughts and experiences
with each other and the audience. At the Conference, Prof. Dr. Andras Patyi, as President of the
NEC and Rector of the National University of Public Service, and Dr. Ilona Palfi, as President

of the National Election Office (hereinafter: NEO), saw the reason for the popularity of the



referendum in Hungary in the fact that "the Hungarian legislation on referendums has made
this instrument of direct exercise of power quite widely available, and those who expressed
their opinion against the majority of the people's representation have often made use of this
possibility." Dr. habil. Adrian Fabian, in his presentation at the same conference on "The role
and practice of the NEC in the authentication of questions in national referendum initiatives",
argued that "In my view, the provisions of the Fundamental Law and the Nsztv. impose rather
strict limits on referendum initiatives and questions.” The seemingly contradictory opinions
cited above raise the question of whether Hungarian referendum legislation is among the more
permissive internationally, or whether, on the contrary, it imposes "strict limits" on initiators.
For this reason, the present Dissertation, after clarifying the concept and function of
referendums, will provide an introduction to the universal history of referendums, their
institutional profile and the models of referendums. Then, | will recall the history of the
regulation of referendums in Hungary and the issues and results of the seven national
referendums held after the regime change. | will then look at the national referendum legislation
and practice in neighbouring countries and the European Union's expectations of Member
States in relation to referendums. In the second part of the Dissertation, the current Hungarian
legislation and practical issues concerning the national referendum procedure are discussed.
After the chronology of the procedure, a separate chapter deals with the role of the NEC, the
NEO, the Curia and the Constitutional Court in the referendum procedure. Finally, as an unique
cases, | would like to present the anomalies of the authentication of the public interest question
on the Sunday closing of shops and the history of the procedure for the authentication of the
question of the so-called "quota referendum”, the most recent national referendum. The
Dissertation will of course conclude with a summary, after which we can reflect on the place
of Hungarian regulation and practice of national referendums in international comparison,
whether it is characterised by ‘wide applicability' or 'strict limits' for the initiators.

In creating this dissertation, I aim to achieve the following objectives:

- in the first part of the Dissertation, in order to properly delimit the scope of the legal
institution of indirect exercise of power, especially the referendum, | examined the
historical development and evolution of the legal institution of referendum with the help
of historical and exogenetic research methods, so that in this respect the present-day
Hungarian and international regulatory and legal practice aspects can be examined,

- also in this first part, using a dogmatic method, | deal with the conceptual elements of

democracy, forms of direct exercise of power and the referendum, their



interrelationships, and the characteristics of the referendum, legal cases and their
features can be examined,

in the second half of the Dissertation, | subjected the relevant international
recommendations and domestic regulations to a critical analysis, and with the help of
the same method, | examine the cases arising in the jurisprudence of domestic
constitutional bodies in relation to referendums, in order to identify how these have
contributed to the development of the institution of referendums and to identify further
directions of development,

finally, I will examine two cases already mentioned in this Summary, which have had a
major impact on Hungarian domestic practice, in order to draw conclusions and
suggestions on the specific characteristics of these cases in relation to the domestic

regulation of referendums and the practice of the related law enforcement bodies.



|. Az értekezés kutatasi feladatanak osszefoglalasa

A kozvetlen hatalomgyakorlas eszkdze a népszavazas, amely rendszervaltozast kovetden szinte
folyamatosan a politikai és kozjogi érdekldédés kdzéppontjaban allt. A jelen értekezés szerzdje
2010-t61 2013-ig tagja és elndkhelyettese volt az Orszagos Valasztasi Bizottsagnak, majd 2013
Ota tagja a Nemzeti Valasztasi Bizottsagnak (a tovabbiakban: NVB), amely a valasztopolgarok
fliggetlen, kizarélag a torvénynek alarendelt szerveként kozponti szerepet tolt be az orszagos
népszavazasokra vonatkozo eljarasokban. A NVB az orszdgos népszavazason — tobbek kdzott
- dont a népszavazasra feltenni kivant kérdés hitelesitésérol, a kérdés hitelesitésérdl vagy annak
megtagadasardl szOolo hatirozatat kozzéteszi a valasztasok hivatalos oldalan, a kérdés
hitelesitésérdl szo6ld hatdrozatat, illetve a hitelesités megtagaddsarol szolo kozleményét a
Magyar Kozlonyben kozzéteszi, megallapitja az alairdsok ellendrzésének eredményét, dont az
alairasgyljtéssel kapcsolatos kifogasrol, jovahagyja az orszdgos népszavazas szavazolapjainak
adattartalmat, feliigyeli a levélben leadott szavazatok és kiilképviseleteken leadott szavazatok
megszamlalasat, megallapitja a népszavazas eredményét, kdzleményt tesz kdzz¢ a népszavazas
eredményérél. A NVB tagjaként 2015. szeptember 24. napjan részt vettem a Nemzeti
Kozszolgélati Egyetem (a tovabbiakban: NKE) és a Nemzeti Valasztasi Iroda (a tovabbiakban:
NVI) kozos rendezésében tartott ,,A népszavazas szabdlyozasa ¢és gyakorlata Europdban és
Magyarorszagon” cimii szakmai konferencian (a tovabbiakban: NKE Konferencia), ahol a
népszavazas kivalo kiilfoldi és magyar szakértdi, jogalkalmazoi osztottdk meg gondolataikat,
tapasztalataikat egymassal és a hallgatosaggal. A Konferencian Prof. Dr. Patyi Andrés, mint a
NVB elndke ¢és a NKE rektora, valamint Dr. Palfi Ilona, mint a NVI elnoke a népszavazas
intézményének magyarorszagi népszerliségének okat abban lattadk, hogy ,,a népszavazasra
vonatkoz6 magyar szabalyozas meglehetdsen szélesre tarta a kozvetlen hatalomgyakorlas eme
eszkozének alkalmazhatosagat, és e lehetdséggel a népképviseleti tobbséggel szemben
véleményt formalok gyakran éltek is.” Dr. habil. Fabian Adrian ugyanezen a konferencian ,,a
NVB szerepe ¢és gyakorlata az orszdgos népszavazdsi kezdeményezések kérdéseinek
hitelesitésében” cimii eléadasaban ugy vélekedett, hogy ,,Az Alaptorvényben és az Nsztv.-ben
talalhaté rendelkezések — felfogdsom szerint — meglehetdsen szigoru korlatokat jelentenek a
népszavazasi kezdeményezésekre, illetve a kérdésekre vonatkozdan.” A fent idézett,
ellentétesnek 1atszé vélemények alapjan felmeriil a kérdés, hogy a mMagyar népszavazasi
szabalyozas nemzetkozi viszonylatban a megengedobbek kozé tartozik-e, vagy éppen

ellenkezobleg, ,,szigoru korlatokat” ré6 a kezdeményezdkre. Ennek okan az értekezésben a



népszavazas fogalmanak és funkcidjanak tisztdzdsa utdn megvizsgdlom a népszavazisok
egyetemes torténetét, intézményi profiljat €s a népszavazasi modelleket. Ezutan a
népszavazasok szabalyozasanak magyarorszagi torténetére tekintek vissza és felelevenitem
mind a hét, a rendszervéltozast kovetden megtartott orszagos népszavazas kérdéseit,
eredményeit. Az értekezés megfeleld megalapozéasara a nemzetkozi kitekintés sordn attekintem
a szomszédos orszagok orszagos népszavazasi szabalyozasat és gyakorlatat, illetéleg
részletesen elemzem az Eurdpai Unid népszavazasokkal kapcsolatos elvarasait a tagallamokkal
szemben. Az értekezés a masodik felében az orszagos népszavazasi eljarasra vonatkozo
hatdlyos magyar szabalyozassal és gyakorlati kérdésekkel foglalkozok. Az eljaras
kronoldgidjanak bemutatasa utdn kiilon fejezet szol a NVI, a NVB, a Kuria, illetdleg az
Alkotmanybirosag szerepérdl a népszavazasi eljarasban. Végiil konkrét ligyként a vasarnapi
boltzarral kapcsolatos kozérdeklodést felkeltd kérdéshitelesitésének anomalidit, valamint a
legutobbi orszagos népszavazas, az Un. ,kvota-népszavazas” kérdésének hitelesitésével
kapcsolatos eljards torténetét szeretném ismertetni. A disszertdcid valaszt kivan adni arra a
kérdésre, hogy az orszagos népszavazasok magyarorszagi szabalyozasa, illetdleg gyakorlata
milyen helyet foglal el a nemzetkdzi Gsszevetésben, valoban a ,,szélesre tart alkalmazhatosag”

jellemzi, illetéleg ,,szigoru korlatokat™ jelent a kezdeményezok részére.



Il. A kutatas modszerei és célkituzései

1.

A Kkutatas modszerei

A disszertacioban, az ott lehatarolt részekhez illeszkedo kutatasi modszereket valasztottam

annak érdekében, hogy érdemben vizsgalhatdéak legyenek a 2. fejezetben meghatarozott

hipotézisek ¢és elérhetdvé valjon a kutatds soran kitlizott célok megvaldsitdsa. Ennek

megfelelden,

a disszertacio elsé részében, a kozvetett hatalomgyakorldsi formék, kiemelten a
népszavazas jogintézményének megfeleld korbehatdrolasa érdekében torténeti és
exogenetikus, célkutatd moddszer segitségével megvizsgaltam a népszavazas
jogintézményének torténeti kialakuldsat ¢és fejlodését, hogy erre tekintettel
vizsgalhatova valjanak a jelen kor, magyar és nemzetkdzi szabalyozasi és
joggyakorlatban mutatkoz6 vonatkozasai,

szintén ebben az elsé részben dogmatikai moddszer alkalmazasaval foglalkozok a
demokracia, kdzvetlen hatalomgyakorlasi formak és a népszavazas fogalmi elemeivel,
azok Osszefiiggéseivel, hogy késObb ezekre tekintettel vizsgalhatova valjanak a
népszavazasra vonatkoz6 adottsagok, jogeseteket, értelmezhetdek legyenek ezek
jellemzdi,

az értekezés masodik felében kritikai elemzésnek vettem ald a vonatkozé nemzetkozi
ajanlasokat €s hazai szabalyozast és ugyanilyen modszer segitségével vizsgalom meg a
népszavazassal kapcsolatos hazai alkotmanyos szervek joggyakorlataban felmertild
jogeseteket, annak érdekében, hogy azonosithatd legyen, hogy ezek miként jarultak
hozzé a népszavazas intézményének fejléddéséhez illetve, hogy azonosithatoak legyenek
a tovabbi fejlddési iranyok,

végiil pedig megvizsgalok két, a bevezetoben mar emlitett a hazai gyakorlatban nagy
hatést gyakorlo jogesetet, annak érdekében, hogy ezek egyedi jellemzdit megragadva
kovetkeztetéseket €s javaslatokat tudjak levonni a népszavazas hazai szabalyozasa, a

kapcsolodo jogalkalmazé szervek joggyakorlata vonatkozéasaiban.



2. Kutatasi célkitiizések, hipotézisek

A doktori kutatas soran az alabbi kutatasi célkitiizések keriiltek meghatarozasra:

feltarni és az elméleti-torténeti modszerek segitségével elemezni a kozvetlen
hatalomgyakorlasi formak, kiemelten a népszavazas alkotmanyos intézményét, annak
torténeti fejlodésébol adodo jellemzoket,

meghatdrozni a magyar szabalyozas karakterisztikajat, jellegét a lefolytatott elméleti-
torténeti elemzés és a népszavazasra vonatkozd nemzetkozi elvardsok és ajanlasok
tiikrében,

kritikai szemszOogbo6l megvizsgalni a népszavazasra vonatkozd hazai szabalyozast és
annak érvényesiilését a kapcsolodo alkotményos szervek gyakorlatdban, kiemelt
tekintettel a népszavazassal érintett kérdések hitelesitésével kapcsolatos eljarasra, a
népszavazashoz esetlegesen kapcsolodo birdi feliilvizsgalati kérdésekre és az egyes
felmertil6 jogesetekre,

a fenti célkitlizéseket felhasznalva végiil pedig kdzponti célkitlizése az értekezésnek,
hogy megallapitasokat és javaslatokat tegyen a hazai szabdlyozas és joggyakorlat

fejlesztése tekintetében.

Az értekezés soran az alabbi hipotézis vizsgalatat tiiztem ki célul: a magyar, népszavazasra

vonatkoz6 szabdlyozds szigorubb szabalyokat és korlatokat allit fel a népszavazasi

kezdeményezésekkel szemben, mint az Europaban mutatkozo atlagos szabalyozasi gyakorlat.



1. Az elért kutatasi eredmények és azok hasznositasi lehetoségei

A disszertacidban targyalt alldspontom szerint megallapithatd, hogy a magyar népszavazasi
szabalyozas nemzetkdzi viszonylatban nem tartozik a szigorubbak ko6zé, az orszagos
népszavazasi kezdeményezések jogi feltételei nem tlinnek teljesithetetlenek. Az elutasitott
kezdeményezések szama azonban magas. Ennek — tobbek kozott - oka lehet, hogy a
népszavazasi kérdés egyértelmi és a tiltott targykordket nem érinté megfogalmazasaban rejlo
kihivasnak a kezdeményezok tobbsége nem tud eleget tenni. A népszavazasra feltett kérdések
legtobb esetben az egyértelmiiségi teszten buknak el, azon belill is a valasztopolgari
egyértelmiiség tekintetében. Osszességében elmondhatjuk, hogy a hatalyos jogi kdrnyezet
tobbé-kevésbé jo alapot teremt hazdnkban a kozvetlen demokracia gyakorldsdhoz, a
népszavazasok kezdeményezésének lehetdsége széles kor szdmara biztositott, ugyanakkor az
egyértelmiiségi kovetelmények €s a tiltott targykorok jelentés mértékben korlatozzak azt, hogy
konkrétan milyen kérdés bocsathatd népszavazasra. A NVB csupan akkor utasithatja vissza
érdemi vizsgalat nélkiil a népszavazasi kezdeményezést, ha az szeméremsértd vagy mas modon
megbotrankoztato kifejezést tartalmaz. Ez a szabaly megkonnyiti az allampolgaroknak a kérdés
megfogalmazasat, azonban azt is magaban foglalja, hogy a nyilvanvaléan magyar nyelvtani-,
illet6leg nyelvhelyességi hibat tartalmazé kérdéseket is érdemben kell vizsgalnia a testiiletnek.
Ezek a kérdések csak akkor akadhatnak fenn a sziirén, amennyiben a nyelvtani hibat tartalmazé
kérdés egyértelmiiségi hibaban is szenved. A népszavazas intézményének komolysaga azonban
megkivanna, hogy a nyilvanvaléan nyelvtani hibaban szenvedd kérdések ne jussanak el a
kozzétételig. Az orszadgos népszavazasok gyakorisagat jelentdsen befolyasolja még az eldirt
feltételrendszer, amelyet a népszavazds kezdeményezésérél ¢és a népszavazas
eredményességérol szolo rendelkezések tartalmaznak. Az orszagos népszavazasi eljaras
lebonyolitasat végzd allamigazgatdsi szervek rendszere megnyugtatdoan biztositott. A
nemzetkozi kitekintésiinkben érdekességként olvashattuk példaul, hogy Ausztridban a
Szovetségi Belligyminisztérium a valasztasok vezetd testiilete és a beliigyminiszter latja el a
Szovetségi Valasztasi Bizottsdg elndki tisztségét. Magyarorszagon a NVI egy fiiggetlen,
autonom allamigazgatasi szerv, amelyet a valasztasok elokészitéséhez és lebonyolitasahoz
kapcsolodo kozponti feladatok ellatasara hozott 1étre a jogalkotd. Az orszagos népszavazasi
kezdeményezéseknek azonban tobbszords sziirdn kell dthaladnia a voksoldsig. Ezek a sziir6k
hivatottak megakadalyozni, hogy az alkotmanyellenes vagy banalis kérdések eljussanak a

jelentés koltséget jelentd népszavazas megtartasaig, ugyanakkor felelosek azért is, hogy
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orszagos népszavazast eredményezd kérdést feltenni nem egyszerli feladat. Nem csak az
Alaptorvény, az Nsztv., illetdleg a Ve., hanem tovabbi jogszabalyok pontos ismerete is
szlikséges hozza, ezen feliil megfeleld eljarasi gyakorlat a NVI, a NVB, a Kuria és az
Alkotmanybirdsadg el6tti procedurdkban. A NVB hatdrozatdnak Kuriai feliilvizsgélati
eljarasaban ezért is jelenik meg az iligyvédkényszer. A jogorvoslati eljaras tobbszintlivé valt
azzal, hogy az Alkotmanybirdsag kimondta: sajat szerepe a népszavazassal kapcsolatos
jogorvoslati rendszerben elkeriilhetetlen. Megallapitotta, hogy a vdalasztasra vonatkozé
specialis szabalyozas csak a Kuria dontéséig targyalja a jogorvoslati rendszert, viszont az
Alaptorvény értelmében az Alkotmanybirdsdg jogosult a Kuria 0Osszes dontésének
alkotmanyossagi szempontu feliilvizsgélatara annak ellenére, hogy a feliilvizsgalata kivételes.
Vagyis nem vette vissza a Kuriatol az altalanos jogorvoslati szerepet. Lathattuk, hogy ezen
tobbszintli jogorvoslati rendszer eredményeként egy jogerdsen hitelesitett kérdéssel szemben is
lehetdsége van még az allampolgaroknak alkotmanyossagi panaszt benyujtani. Az eljarasi
kotottségek ellenére az orszagos népszavazasi kezdeményezések népszeriisége nem csokken,
¢s évrdl évre, egyre tobben vallalkoznak arra, hogy az altaluk fontosnak itélt tarsadalmi
problémakra orszagos népszavazas kezdeményezésével hivjak fel a polgartarsaik figyelmét. A
NVB-ban tagként eltoltott évek soran tapasztaltam, hogy az orszdgos népszavazasi
kezdeményezést szervezd valasztopolgarok tobbségének valoban csupan ez a figyelemfelkeltés
a célja, nem egy ¢érvényes ¢és eredményes orszdgos népszavazas kieszkozlése. A
kezdeményezdk koziil a tobbség megelégszik azzal, hogy a népszavazasra szant kérdése
megjelenik a valasztas.hu oldalon, illetdleg a Magyar K6zlonyben. Sokszor a NVB, illetéleg a
Kuria kérdést hitelesitd hatdrozata ellenére sem kezdddik meg az aldirdsgyiijtés. Ennek
egyébként a politikai indittatasokon tul az is indoka lehet, hogy az érvényességi kiiszob
Magyarorszagon az EU ajanlasokkal ellentétben tulzottan magas. A jelen értekezés I11.2.2.
pontjaban lathattuk, hogy a Velencei Bizottsag altal létrehozott Népszavazasi Kodex a
népszavazasoknal kifejezetten ellenzi barmiféle érvényességi kiiszob bevezetését. A részvételi
kiiszob elutasitdsanak f6 indokat abban jeldlte meg, hogy ebben az esetben a kampany
racionalisan irdnyulhat a népszavazason vald részvételtdl vald tartozkodasra is.
Magyarorszagon a részvételi kiiszob 50%-0s, ami nemzetkdzi Osszehasonlitds alapjan
kimondottan magasnak mondhatd, és a Kvota-népszavazas alkalmaval tapasztalhattuk is, hogy
egyes politikai szereplok valoban a szavazastol torténd tdvolmaradas mellett kampanyoltak. A
Kormany altal kezdeményezett betelepitési kvotaval kapcsolatos népszavazasnal azt is
tapasztalhattuk, hogy a részvétel nem érte el az érvényességi kiiszobot, annak ellenére, hogy a

hatalyos szabalyozas igyekszik olyan koriilményeket teremteni, amelyek minden magyar
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allampolgar szamara lehetdvé teszik, hogy részt vegyenek a népszavazason. A disszertaciod
bevezetésében idézett két vélemény, a Dr. Prof Patyi Andras altal emlitett ,,szélesre tart
alkalmazhatosag”, illetéleg a Dr. habil. Fabian Adrian altal megfogalmazott ,,szigort korlatok”
- kozil nem lehet egyértelmiien kimondani, hogy melyik jellemzd altalanossagban az orszagos
népszavazds magyarorszagi szabalyozasara. Figyelemmel kell lenniink arra, hogy a
népszavazas, mint a hatalomgyakorlds kozvetlen eszk6ze masodlagos, és tilzottan gyakori
alkalmazasa az alkotmanyos rendszer fennallasat is veszélyeztetné. Ebbdl a szempontbodl
érthetd a jogalkoto torekvése, hogy kiillonboz6 jogi eszkozokkel bizonyos korlatokat szabjon az
alkalmazhatdsadgaval szemben. A tal szigort korlatok azonban szinte lehetetlenné tehetik a
valasztopolgarok részérdl az orszagos népszavazas kezdeményezésének sikerességét.
Konkluzidként levonhatjuk, hogy az orszagos népszavazasok esetében mind a jogalkotas, mind

a jogalkalmazas teriiletén nehéz a kdzéputat megtalalni.
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IV. A doktorjelolt témakorben késziilt publikacidinak jegyzéke

Hungarian Regulation of the National Referendum. Studia luridica Auctoritate Universitatis
Pécs Publicata of 2019/2020. Pécs, Pécsi Tudomdnyegyetem, Allam- és Jogtudomdnyi Kar,
2021. (Megjelenés alatt).

Hungarian Regulation of Subjects Excluded from the Referendum. Kézigazgatdsi és
Infokommunikacios Jogi PhD tanulmanyok, 2(1), 2021. (Megjelenés alatt).

Evolution of the National Referendum Requirements in Hungary. Jogi- és

tarsadalomtudomanyi kézlemények a kézosségek szolgalataban, V., 2021. 122 o.

A L kvota-népszavazas”® kérdésének hitelesitésével kapcsolatos eljaras — jogalkalmazoi

szempontbol. JURA, 2017/2., 411-420. o.

Ismertetd ToOkés Rudolf: A Harmadik Magyar Koztarsasdg Sziiletése cimii munkdjéhoz.

Jogtorténeti Szemle, 2016/1., 79-81. o.

A 2016. februar 23-an benyujtott orszagos népszavazasi kezdeményezések vizsgdlata —

jogalkalmazdi szempontbol. Eljardsjogi Szemle, 1(4), 2016, 16-21. o.
Orszagos népszavazasi kezdeményezések - ,,ajratoltve”. Kodifikacio, 4(2), 2015, 32-40. o.

Ismertetd Tokés Rudolf: A Harmadik Magyar Koztarsasdg Sziiletése cimii konyvérdl. Pro
Publico Bono, 3(2), 2015, 170-175. o.

Az 0j valasztési eljarasi szabalyozas gyakorlati tapasztalatai Mithelykonferencia 2014. julius 9.

NKE Ludovika Campus. Uj Magyar Kézigazgatds, 7(4), 2014, 105-108. o.
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