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Zum Geleit

Die Unterstiitzung und Férderung der jungen Generation von Forschenden ist ein
besonderes Anliegen der Heidelberger Akademie der Wissenschaften. Die Forde-
rung durch die Akademie wird seit 2002 mafigeblich durch das Kolleg des Wis-
senschaftlichen Nachwuchses gewéhrleistet (WIN-Kolleg). Dabei schlieBen sich
die jungen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler in fachertibergreifenden
Forschungskooperationen zusammen. Zusitzlich versteht sich die Akademie als
Forum fiir den Austausch zwischen Wissenschaftsgenerationen und bietet eine Be-
gleitung dieser Kooperationen durch etablierte Akademiemitglieder an. Die Frei-
heit der thematischen Zielsetzungen und das Vertrauen in eigenstindiges Arbeiten
sind komplementére Eigenschaften dieser Forderung.

Als weiteres Forderinstrument bietet die Akademie seit einem Jahrzehnt auch
die Finanzierung von Nachwuchskonferenzen an, um jungen Forschenden die Or-
ganisation einer Tagung in eigener Regie zu ermoglichen. Diese sollen die Zusam-
menarbeit mit internationalen Partnern ermdglichen und das Profil der Forschen-
den stirken. Das Thema, die Planung sowie die Auswahl der Teilnehmer werden
den jungen Wissenschaftlern freigestellt.

Am 24. und 25. November 2016 wurde die Konferenz ,,Freiheit und Verant-
wortung: Verfassung und Menschenrechte in Ungarn und Deutschland im Wandel
der Zeit” von der WIN-Kollegiatin Frau Dr. Fruzsina Molnar-Gabor unter der
Schirmherrschaft des Akademiemitglieds und vormaligen Présidenten Herrn Pro-
fessor Paul Kirchhof organisiert und durchgefiihrt. An der Konferenz haben sich
prominente Mitglieder der Juristischen Fakultdt der Heidelberger Universitét be-
teiligt. Die Rechtsentwicklung sowie die Zusammenarbeit zwischen den Instituti-
onen des ungarischen und des deutschen Verfassungsstaates wurden unter gesamt-
europdischen Gesichtspunkten verglichen.

Die Heidelberger Akademie freut sich, der Offentlichkeit mit dem vorliegen-
den Band ein Dokument dieser gelungenen Konferenz vorlegen zu konnen. Der
Band unterstreicht auch das Engagement des wissenschaftlichen Nachwuchses:
Die Konzipierung, Editierung und Erstellung des Konferenzbandes lag in der Ver-
antwortung der die Konferenz organisierenden jungen Wissenschaftlerin.

Insbesondere freut sich die Akademie tiber die Fortsetzung dieses Dialogs im
Dezember 2017 in Budapest, an dem sich der wissenschaftliche Nachwuchs eben-
falls beteiligt. Die Akademie ist iiberzeugt, dass auch mit dieser zweiten Konfe-
renz, die federfithrend von ungarischer Seite organisiert wird, ein wichtiger Bei-
trag zum landertibergreifenden Austausch geleistet wird.

Heidelberg, im September 2017

Thomas W. Holstein
Prasident der Heidelberger Akademie der Wissenschaften






Vorwort

Es ist eine Ehre fiir Ungarn und seine staatlichen Institutionen, dass auf Initiative
der Heidelberger Akademie der Wissenschaften, der Akademie des Landes Baden-
Wiirttemberg eine wissenschaftliche Werkstatt ins Leben gerufen wurde, die sich
zum Ziel gesetzt hat, die neuesten Entwicklungen im deutschen und ungarischen
Verfassungsleben zu analysieren und zu vergleichen.

Sie halten die Ergebnisse des ersten wissenschaftlichen Symposiums in den
Hinden, bei dem im November 2016 in Heidelberg viele interessante Fragen —
von Grundrechten bis hin zur Zusammenarbeit der Institutionen des Verfassungs-
staates — aufgeworfen wurden und auf das regelméaBige weitere Treffen folgen sol-
len.

Als Teilnehmer habe ich dabei vor allem diese Erkenntnis als befreiend erlebt:
In der sich immer wieder neu formierenden Welt kann kein juristischer Standpunkt
alleinige Geltung beanspruchen. Vielmehr kann das Recht ein Mittel der Gesell-
schaft sein, mit dem bestimmte rechtsstaatliche Ziele angestrebt werden kénnen.

Wir diirfen von der nun angestolenen Zusammenarbeit zwischen den deut-
schen und ungarischen Wissenschaftlern viel erwarten. Einerseits bekommt
dadurch eine neue Generation von Wissenschaftlern die Moglichkeit, ihre For-
schungen darzustellen und ihre wissenschaftlichen Standpunkte zu formulieren.
Andererseits konnen wir diese Forschung an der Realitdt zweier Lander messen,
die sich derzeit in unterschiedlichen Entwicklungsphasen befinden.

Ich bedanke mich herzlich bei Herrn Professor Paul Kirchhof fiir seine maf3-
gebende Teilnahme an der Konferenz. Mit dhnlicher Vorfreude wie auf das Tref-
fen in Heidelberg blicke ich nun auf das ndchste gemeinsame Symposium, das am
1. Dezember 2017 stattfinden wird. Gemeinsam mit Herrn Dr. Tamas Sulyok, dem
Priasidenten des ungarischen Verfassungsgerichts, heilen wir interessierte Kolle-
ginnen und Kollegen herzlich in Budapest willkommen.

19. Juli 2017

Péter Darak
Prisident der Kurie






Vorwort

Der Verfassungsstaat steht im Dienst von Freiheit und Sicherheit, Rechtstaatlich-
keit, Gleichheit und Demokratie. Die Staatsgewalten und -organe unterscheiden
sich in ihren Kompetenzen; gemeinsam beachten sie die verfassungsrechtlichen
Bindungen. Wo die Demarkationslinien zwischen Recht und Politik verlaufen, wie
Organkompetenzen gegeneinander abgegrenzt werden und wie sich diese Grenzen
iiber die Zeit verandern, ist Gegenstand des vorliegenden Bandes. Er geht auf ein
verfassungsvergleichendes Symposium zuriick, das am 24./25. November 2016 an
der Heidelberger Akademie der Wissenschaften stattgefunden hat. Im Zentrum
standen Debattenbeitrage der Repréasentanten der hochsten Gerichte Ungarns, des
deutschen Bundesverfassungsgerichts und ausgewiesener Staatsrechtslehrerinnen
und -lehrer aus Budapest und Heidelberg.

Im Zeichen von Freiheit und Verantwortung stellt der vorliegende Band ver-
fassungsrechtliche, insbesondere grund- und menschenrechtliche Entwicklungen
in Ungarn und Deutschland und die wissenschaftlichen Methoden des Umgangs
mit Verfassungsurkunden dar. Fiir Deutschland richtet sich der Blick auf die
Rechtsprechungsentwicklung unter dem Grundgesetz, fiir Ungarn auf die Umbri-
che im Ubergang von der Verfassung von 1949/1989 zu dem neuen Grundgesetz
von 2012. Thematische Schwerpunkte sind die Kommunikationsfreiheiten einer-
seits und die mit der Migrationskrise aufgeworfenen Freiheitsfragen andererseits.
Hier beleuchtet der Band die verfassungsrechtlichen Antworten auf gesellschaft-
liche Fragen nach religioser und ethnischer Vielfalt im Innern und nach Zugang
und Zuwanderung von au3en. Auf institutioneller Ebene folgen Analysen der Auf-
gaben und Befugnisse der Verfassungsgerichte in beiden Landern. Den Abschluss
bilden rechtswissenschaftliche Studien zur Bedeutung der Rechtsvergleichung fiir
die Verfassungspraxis.

Mit ihren Beitrdgen stellen sich ausgewiesene Autorinnen und Autoren dem
Rechtsstaatsdialog. Das Ergebnis ist eine Bestandsaufhahme, die fiir beide Lander
das hohe methodische Niveau der Verfassungsrechtswissenschaft dokumentiert,
die groBen Herausforderungen erkennen ldsst, vor denen die Verfassungsgerichts-
barkeiten beider Lander stehen, und die wertvolle Anregungen fiir die Zukunft
gibt. Die hier versammelten Studien sind Beleg fiir die Offenheit und Anschluss-
fahigkeit beider Verfassungsordnungen im europdischen Diskurs.

Heidelberg, im Juli 2017

Hanno Kube Ekkehart Reimer






Vorwort

Mit diesem Vorwort mochte ich mich herzlich bei der Heidelberger Akademie der
Wissenschaften bedanken. Es war mir eine grofle Ehre, die Konferenz ,,Freiheit
und Verantwortung: Grund- und Menschenrechte im Wandel der Zeit in Ungarn
und in Deutschland* am 24.-25. November 2016 in der Akademie organisieren zu
diirfen. Viele Personen haben wesentlich zur Ermoglichung dieser Veranstaltung
beigetragen. Folgende Liste der Beteiligten ist keineswegs vollstindig. Auch bin
ich sicher, dass mir viel Unterstiitzung zuteilwurde, die mir nicht bekannt und doch
entscheidend war. Die Liste spiegelt zudem weniger die Bedeutung der jeweiligen
Unterstiitzung wider, vielmehr ist sie eher chronologisch geordnet.

Ich danke Herrn Professor Bernd Schneidmiiller vor allem fiir die Initiative,
im Rahmen der internationalen Akademiekonferenzen der Heidelberger Akade-
mie der Wissenschaften ein Symposium zu Ungarn auf die Beine zu stellen.

Herrn Professor Paul Kirchhof gilt mein herzliches Dankeschon fiir die Unter-
stiitzung bei der Konzipierung und Organisation der Konferenz. Diese Unterstiit-
zung hat mafBgeblich dazu beigetragen, der Konferenz zum Erfolg zu verhelfen —
seine Schirmherrschaft war wiahrend des gesamten Prozesses entscheidend und ich
schitze mich sehr gliicklich, dabei viel von ihm gelernt zu haben.

Herrn Professor Thomas Holstein danke ich, dass er die Tagung ins Akade-
mieprogramm aufgenommen und unterstiitzt hat und die Forderung fiir die Fort-
fithrung des Dialogs sichergestellt hat.

Dank gebiihrt auch den Professoren der Juristischen Fakultdt der Universitit
Heidelberg fiir die Moderation der Themenblocke, die wesentlich zur angenehmen
Atmosphére wihrend der gesamten Tagung beigetragen hat.

Den Mitarbeitern der Geschiftsstelle der Akademie gebiihrt ebenfalls Dank,
ohne ihre Unterstiitzung wére die Organisation sicherlich nicht so einwandfrei ge-
lungen. Ebenso bedanke ich mich bei meinen wissenschaftlichen Hilfskriften, vor
allem bei Frau Kimberley Fischer, die die Organisation maf3geblich vorangebracht
haben.

Besonderer Dank gilt nicht zuletzt den Referentinnen und Referenten, deren
ausgezeichnete Vortrage wir genief3en durften und die unterschiedliche Perspekti-
ven hervorgebracht haben. Alle, die nun einen Beitrag zum vorliegenden Konfe-
renzband erstellt haben, haben es mit der Darstellung ihrer Rechtssysteme im
Himblick auf neue Herausforderungen ermoglicht, die Veranstaltung angemessen
zu dokumentieren.

Zum Schluss sei mir eine personliche Notiz gestattet: Uber die lehrreichen Mo-
nate hinaus, die jeder Nachwuchswissenschaftler erlebt, der zum ersten Mal eine
umfangreiche Tagung (mit-) zu verantworten und in einem Konferenzband aufzu-
arbeiten hat, war es mir eine grofle Freude, die Veranstaltung ausdriicklich in Be-
zug auf Ungarn organisieren zu diirfen. Dies hat es mir erméglicht, den europii-
schen Dialog zwischen zwei Lindern, die mir — auf unterschiedliche Weise, aber



14 Vorwort

beide — am Herzen liegen und die auch historisch und kulturell so eng verbunden
sind, ein Stiick weit selbst mitzugestalten.

Heidelberg, im September 2017

Fruzsina Molnar-Gabor



Die ungarische Verfassung von 1949/1989 und von 2011

Zoltan Szente, Budapest

1 Einfiihrung

Die vielleicht dringendste Frage in Bezug auf Ungarn ist heute, wie dieses Land
sich von einem Meister der demokratischen Transformation' zu einem Staat ver-
andert hat, der von Vielen als Autokratie angesehen wird, in dem das System der
,,checks and balances® geschwicht ist und in dem die Grundwerte der Européi-
schen Union nicht mehr respektiert werden.?

Wenn wir diesen Prozess verstehen wollen, miissen wir die jiingsten Verfas-
sungsentwicklungen von Ungarn ndher betrachten. Ich mochte deshalb in meinem
Aufsatz zuerst iiber die Vorgeschichte des neuen Grundgesetzes sprechen, insbe-
sondere iiber die konkreten Umsténde, die zum ungarischen Systemwechsel ge-
fithrt haben, und tiber die Rolle der fritheren Verfassung.

I Das Erbe der kommunistischen Verfassung und die verfassungsrechtlichen
Merkmale des demokratischen Ubergangs

In den achtziger Jahren war Ungarn mit seinem sogenannten ,,Gulasch-
kommunismus® die liberale Ausnahme im Ostblock und zu Beginn der neunziger
Jahre gemeinsam mit Polen der Vorreiter des Systemwandels. Die im Jahr 1949
verabschiedete Verfassung war eine klassische stalinistische Verfassung, die im
Gegensatz zu den Anderungen vor dem Systemwechsel die wichtigsten urspriing-
lichen Merkmale bewahrte, z.B. die Fiktion der Allmacht der obersten
Volksvertretung, den kollegialen Typ des Staatsoberhauptes oder den
Schwerpunkt auf sozialen Rechten auf Kosten von politischen Freiheiten.

U Judy Batt: The End of Communist Rule in East-Central Europe. A Four-Country Com-
parison, in: Government and Opposition 26 (1991), S. 368; Steven Saxonberg: The
Fall: A Comparative Study of the End of Communism in Czechoslovakia, East Ger-
many, Hungary and Poland, Harwood 2001; Oleh Havrylyshyn: Divergent Paths in
Post-Communist Transformation Capitalism for All or Capitalism for the Few? London
20006, S. 255-275; Valerie Bunce: Political Transition, in: Central and East Eropean
Politics. From Communism to Democracy, ed. by: Sharon L. Wolchik/Jane L Crry,
Lanham 2011, S. 32.

Zoltan Szente: Challenging the basic values — problems in the Rule of Law in Hungary
and the failure of the European Union to tackle them, in: The Enforcement of EU Law
and Values: Ensuring Member States’ Compliance, ed. by: Andras Jakab/Dmitry Ox-
ford 2017, S. 456-475.
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In Osteuropa war Ungarn unter den postkommunistischen Landern das einzige
Land, in dem wéhrend des demokratischen Ubergangs keine vollstindig neue Ver-
fassung verabschiedete wurde. Stattdessen wurde eine Totalrevision der sozialis-
tischen Verfassung von 1949 vorgenommen. Die Verfassungsédnderungen wurden
durch den Nationalen Runden Tisch vorbereitet, unter Beteiligung der Vertreter
der Kommunistischen Partei, der oppositionellen Bewegungen und der sogenann-
ten ,,Dritten Seiten* (Gewerkschaften, Sozialverbinde). Der Runde Tisch war ein
institutionalisiertes Forum fiir Verhandlungen zwischen der Staatspartei und der
Opposition. Aufgrund ihrer Vereinbarungen verabschiedete das letzte von den
Kommunisten kontrollierte Parlament nicht nur die Verfassungsédnderungen, son-
dern auch Gesetze mit verfassungsrechtlicher Bedeutung, die fiir die Durchfiih-
rung des Systemwechsels erforderlich waren, z.B. das Gesetz iiber Parlaments-
wabhlen, tiber das Verfassungsgericht, das Parteiengesetz, und Gesetze iiber einige
Grundrechte (etwa die Versammlungsfreiheit und die Vereinigungsfreiheit).

Im Riickblick ist es interessant, dass eine Wiederbelebung der sogenannten
historischen Verfassung, die bis Mitte des 20. Jahrhunderts giiltig war, nicht in
Erwigung gezogen wurde, sondern stattdessen die erste geschriebene Verfassung
erneuert wurde.

Die Totalrevision erncuerte fast alle Artikel der Verfassung von 1949 und
fithrte damit in der Tat zu einer neuen Verfassung.

Il  Die wichtigsten Merkmale des Verfassungsgebungsprozesses von 1989

Um den politischen Ubergang in Ungarn zu verstehen, ist es wichtig zu wissen,
dass sich der Prozess des Systemwechsels evolutiondr und auf friedliche Weise
vollzog.? Die Beteiligung der Bevolkerung war duflerst gering. Die neuen Parteien
und die neu entstandenen Eliten spielten die Hauptrolle in der Zeit des Ubergangs.
Die , rechtsstaatliche Revolution®, wie der Ubergang von Laszl6 S6lyom, dem ers-
ten Prisidenten des ungarischen Verfassungsgerichts, genannt wurde,* war weder
eine Massenmobilisierung noch basierte sie auf einer verfassungsgebenden Ver-
sammlung. Auf diese Weise entstand durch die Totalrevision eine ,,oktroyierte*
Verfassung ohne Referendum, die die Legitimation der verfassungsrechtlichen
Transformation erheblich schwiéchte.

Die umfassende Revision der alten Verfassung war 1989 aber erforderlich,
weil die gesamte staatliche Organisation und das System der Grundrechte geéndert
werden mussten. Tatsdchlich wurden damit alle kommunistischen Merkmale der
Verfassung durch Institutionen und Werte der Rechtsstaatlichkeit ersetzt.

Zur Genese der Ubergangsverfassung siehe Ellen Bos: Verfassungsgebung und System-
wechsel. Die Institutionalisierung von Demokratie im postsozialistischen Osteuropa,
Wiesbaden 2004, S. 230-278.

4 Entscheidung des Verfassungsgerichts, Nr. 11/1992. (IIL. 5.) AB hatarozat.
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Viele Anderungen spiegelten die politischen Kompromisse der Parteien bei den
Verhandlungen des Runden Tisches wider, z.B. die Bestimmung der Staatsform,
die selbst einen Kompromiss darstellte: Der Text der neuen Praambel lautete: ,,Un-
garn ist ein unabhéngiger, demokratischer Rechtsstaat, in dem die Werte der biir-
gerlichen Demokratie und des demokratischen Sozialismus in gleicher Weise zur
Geltung kommen®. Erst nach der ersten demokratischen Parlamentswahl von
1990, als die Staatspartei nicht mehr existierte, wurde der Text gedndert. Die Pra-
ambel sprach sodann davon, dass Ungarn ,,eine parlamentarische Demokratie und
soziale Marktwirtschaft” ist. Damit wurde die Referenz auf den Sozialismus aus
dem Text entfernt.

Ein anderes Merkmal des verfassungsrechtlichen Ubergangs war, dass in die-
sem Prozess die Verfassungsdnderungen den Mustern der westlichen Demokra-
tien, insbesondere des deutschen Grundgesetzes, folgten bzw. sie kopierten. So
wurde z.B. das ungarische Verfassungsgericht nach dem Vorbild des deutschen
Bundesverfassungsgerichts errichtet. In Bezug auf den politischen Ubergang hatte
der viel zitierte friedliche Ubergang zur Demokratie in Spanien, insbesondere der
Moncloa Pakt, einen erheblichen Einfluss. Das franzosische System der kommu-
nalen Selbstverwaltungen beeinflusste wiederum die Entstehung der ungarischen
lokalen Verwaltung usw.

Gleichzeitig enthielten die Verfassungsdnderungen in gewisser Hinsicht wei-
terhin Spuren bzw. das Erbe des Sozialismus. Der neue Verfassungstext bestimmte
bzw. bewahrte weitreichende soziale Rechte (wie das Recht auf Arbeit), die in der
Zeit des Sozialismus iiblich waren. Die Behauptung, dass die einzig unverénderte
Bestimmung aus der sozialistischen Verfassung die Bezeichnung von Budapest
als Hauptstadt Ungarns war, stimmt also nicht.

IV Die wichtigsten Anderungen der Totalrevision

Die Verfassung von 1949/89 proklamierte das Mehrparteiensystem. Die Staats-
form wurde von Volksrepublik (die das kommunistische Einparteiensystem sym-
bolisierte) zu Republik gedndert. Es ist bemerkenswert, dass die neu gestaltete
Verfassung einen provisorischen Charakter behielt, da sie ihre Gtiltigkeit ,,bis zur
Annahme einer neuen Verfassung® deklarierte.

Die neu geregelte Verfassung verbot den Parteien, unmittelbar 6ffentliche Ge-
walt auszutiben. Nach vierzig Jahren der Einparteienherrschaft war dies nicht nur
eine symbolische Bestimmung, sondern eine wichtige Verfassungsgarantie.

Ein neuer und moderner Grundrechtskatalog wurde etabliert und festgelegt.
Das Vorbild war hier das deutsche Grundgesetz. Die Definition der Menschen-
wiirde bildete dabei den Kern und die Basis fiir jedes andere Grundrecht. Eine
andere wichtige Innovation war die Anerkennung von verschiedenen Formen des
Eigentums durch die Verfassung.
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Als Ergebnis des politischen Kompromisses am Runden Tisch wurde ein gemisch-
tes Wahlsystem mit Einmannwahlkreisen und territorialen sowie nationalen Wahl-
listen errichtet, um einerseits die Regierbarkeit durch das Mehrheitsprinzip sicher-
zustellen, dieses andererseits aber auch mit dem demokratischen Proportionalitits-
prinzip zu kombinieren.

Die politischen Kompromisse am Runden Tisch konstituierten eine parlamen-
tarische Demokratie mit einem Einkammerparlament mit 386 Abgeordneten und
einer vierjihrigen Legislaturperiode.

Im formalen Sinn verlor das Parlament viel von seiner staatsrechtlichen Be-
deutung: Es galt nicht mehr als das ,,oberste Organ der Staatsmacht* und als aus-
schlieBlicher Trager der Souverinitdt. In der praktischen Realitdt wuchs seine
Rolle aber sehr deutlich: Es wurde zu einer wirklichen gesetzgebenden Gewallt,
hielt kontinuierlich Sitzungen ab und die Regierung war nun — entsprechend der
parlamentarischen Regierungsform — gegeniiber der Nationalversammlung poli-
tisch verantwortlich.® Es wird oft behauptet, dass die Nationalversammlung in die-
sem ersten Jahrzehnt im Mittelpunkt des politischen Lebens von Ungarn stand.”
Spéter allerdings verschob sich das Machtzentrum in Richtung der Regierung.

Die Exekutivgewalt wurde hauptséchlich der Regierung iibertragen und nicht
dem Staatsoberhaupt. Der Staatsprésident hatte zwar ein Parlamentsauflosungs-
recht, diese Befugnis war aber stark eingeschrénkt und er hatte iberwiegend re-
présentative Funktionen wie die Verkorperung ,,der Einheit der Nation®.

Das Staatsoberhaupt wurde vom Parlament fiir fiinf Jahre gewéhlt und konnte
nur einmal wiedergewéhlt werden. Das Hauptargument gegen die direkte Wahl
des Prisidenten (die zu einer starken Legitimation gefiihrt hdtte) war der Schutz
der parlamentarischen Demokratie, in der die politisch verantwortliche Regierung
im Mittelpunkt steht und nicht das Staatsoberhaupt. Zu Beginn der 1990er Jahre
war dies eine ungarische Besonderheit, da laut Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichts das Staatsoberhaupt auBBerhalb der Exekutivgewalt stand und keine voll-
ziehenden Kompetenzen hatte.

Der Wortlaut des fritheren Verfassungstextes: — ,,Das hochste Organ der Staatsgewalt
und der Volksvertretung der Republik Ungarn ist das Parlament® [Art. 19. (1)] — ist
allerdings in der Verfassung unverdndert geblieben, was noch dem sozialistischen
Staatsrecht entspricht. Siehe Herbert Kiipper: A szocialista maradvanyok szerepe a
magyar alkotmdnyban, in: Fundamentum 11 (2007), S. 56-57. Laut der Entscheidungen
des Verfassungsgerichtes muss dieser Satz aber in Einklang mit den Prinzipien der Ge-
waltenteilung gelesen werden. Entscheidung des Verfassungsgerichts, Nr. 38/1993.
(VL. 11.) AB hatarozat; 41/1993. (V1. 30.) AB hatarozat; 28/1995. (V. 19.) AB hataro-
zat.

Zoltan Szente: Verfassung und Verfassungsmdfsigkeit im ungarischen Parlamentsrecht,
in: Jahrbuch fiir Ostrecht 50 (2009), S. 95-117.

Andras Korosényi: Das politische System Ungarns, in: Die politischen Systeme Osteu-
ropas, hg. von: Wolfgang Ismayr, Opladen 2002, S. 317.
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Der Regierungschef wurde auf Vorschlag des Staatsoberhauptes vom Parlament
mit der absoluten Mehrheit der Abgeordneten gewihlt. Die Mitglieder der Regie-
rung wurden auf Vorschlag des Ministerprisidenten vom Staatsoberhaupt ernannt
und entlassen. Die Regierung war entsprechend dem Modell der parlamentari-
schen Republik politisch verantwortlich gegeniiber dem Parlament.

Obwohl auch schon vor dem Systemwechsel ein sogenannter Verfassungs-
rechtlicher Rat bestand, war das neu errichtete Verfassungsgericht eine wirklich
neue Institution. Urspriinglich sollte ein starkes Verfassungsgericht eingerichtet
werden, um die Herrschaft der Kommunisten zu begrenzen. Aber das Verfas-
sungsgericht war dann das Ergebnis eines gegenseitigen Misstrauens zwischen
den Akteuren des Runden Tisches, also zwischen den Verhandlungsparteien wih-
rend des Systemwechsels. Beide Seiten waren sich tiber ihre eigene Stérke bei den
ersten Parlamentswahlen nicht im Klaren, weshalb die wahre Motivation fiir die
Errichtung eines starken Verfassungsgerichts darin bestand, eine institutionelle
Garantie gegen die Machtfiille des politischen Gegners zu schaffen. Die wichtigste
Aufgabe und Befugnis des Gerichts bestand darin, im Rahmen des abstrakten Nor-
menkontrollverfahrens die VerfassungsméBigkeit der Rechtsnormen zu tiberpri-
fen. In bestimmten Bereichen fiel auch die ex-ante-Priifung der Verfassungsmé-
Bigkeit von Rechtsakten (wie z.B. volkerrechtlicher Vertrige) in den Zustindig-
keitsbereich des Verfassungsgerichts, das auch befugt war, Konflikte zwischen
diesen Vertragen und dem nationalen Recht zu untersuchen. Individuelle Verfas-
sungsbeschwerden waren ebenso zuldssig. Sie waren allerdings tatséchlich eine
indirekte verfassungsgerichtliche Uberpriifung der Normen, auf denen die ein-
zelne gerichtliche Entscheidung beruhte.

Die ungarische Verfassungsgerichtsbarkeit folgte dem europédischen zentrali-
sierten Modell und war von der ordentlichen Gerichtsbarkeit getrennt. Das Vorbild
war das deutsche Bundesverfassungsgericht,® allerdings mit ein paar Besonderhei-
ten. Da jedermann auch ohne persénliches Interesse die Uberpriifung der Verfas-
sungsmaBigkeit einer Rechtsnorm vor dem Verfassungsgericht anfechten konnte
(actio popularis), landeten praktisch alle wichtigen Gesetze beim Verfassungsge-
richt. Die Richter wurden mit Zweidrittelmehrheit der Abgeordneten vom Parla-
ment gewdahlt.

8 Gabor Halmai: Grundlagen und Grundziige des staatlichen Verfassungsrechts: Un-

garn, in: Handbuch Ius Publicum Europaeum, hg. von Armin von Bogdandy/Pedro C.
Villalén/Peter M. Huber: Heidelberg 2007, Bd. 1, S. 693. Zum wesentlichen Merkmal
dieses Modells siehe Louis Favoreu: Les Cours constitutionnelles, Paris 1986, S. 16-
31.
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Das Verfassungsgericht war als quasigerichtliches Organ entstanden. Obwohl es
einige Merkmale eines Gerichts (wie die strukturelle Unabhingigkeit oder die Un-
absetzbarkeit der Richter) trug, fehlten andere klassische juristische Grundsétze
und Garantien in seinen Verfahren. So gab es z.B. kein kontradiktorisches und
auch kein Rechtsmittelverfahren.’

Nach 40 Jahren Einparteienstaat waren die Trennung von Politik und Justiz
sowie die Unabhingigkeit der Gerichte zwei der wichtigsten Ziele des Ubergangs
zur Demokratie. Diese Werte wurden in der Verfassung verankert und durch Ge-
setze garantiert. Im Jahr 1998 wurde die Selbstverwaltung der Justiz anstelle der
administrativen Kontrolle durch die Regierung (Justizministerium) eingefiihrt.

Die gesamte Gerichtsbarkeit bildete eine einheitliche Organisationsstruktur,
z.B. waren die neu gestalteten Verwaltungsgerichte, die nur in erster Instanz be-
standen, in dieses Organisationssystem integriert. Die ordentliche Gerichtsbarkeit
hatte vor 2011 eine dreistufige Struktur.

Die Staatsanwaltschaft behielt ihren fritheren Charakter insoweit als sie von
der Regierung unabhéngig war und eine eingeschrinkte Verantwortlichkeit dem
Parlament gegeniiber besal3. Die Staatsanwaltschaft musste dem Parlament ledig-
lich jéhrliche Tatigkeitsberichte vorlegen.

Es ist bemerkenswert, dass im Jahr 1990 ein neues demokratisches System der
kommunalen Selbstverwaltung eingerichtet wurde. Das Vorbild war in diesem
Fall das stideuropdische Modell der lokalen Verwaltung. Mehr als 3000 neue lo-
kale Selbstverwaltungen mit fiir vier Jahre direkt gewdhlten Gemeinderdten und
Biirgermeistern wurden gegriindet. Ungarn ist kein foderaler Staat wie Deutsch-
land, es gibt keine Bundesldander. Das Kommunalgesetz von 1990 errichtete zwar
ein zweistufiges System der Selbstverwaltung, allerdings besaflen die Komitate
nur wenige Kompetenzen.

Auflerdem entstanden einige neue, zuvor unbekannte Rechtsinstitutionen, wie
der Parlamentsbeauftragte fiir Staatsbiirgerrechte (Ombudsmann) und der Staatli-
che Rechnungshof, beide als Formen parlamentarischer Kontrolle.

Die fiir Verfassungsédnderungen notwendige Zweidrittelmehrheit blieb unver-
andert. Im Gegensatz zum deutschen Grundgesetz hatte die ungarische Verfassung
keine Ewigkeitsklausel; sie blieb eine flexible Verfassung. AuBlerdem fiihrte die
Verfassung in mehr als 30 Gesetzgebungsbereichen sogenannte Verfassungsge-
setze ein, fiir die eine Zweidrittelmehrheit der Stimmen der anwesenden Abgeord-
neten notwendig war.

9 Laszlé Solyom: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszagon, Budapest 2001, S.

114 ft; Laszlo Sélyom/Georg Brunner: Constitutional Judiciary in a New Democracy.
The Hungarian Constitutional Court, Ann Arbor 2000.
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Zusammengefasst waren die folgenden Merkmale die wichtigsten bei der konsti-
tutionellen Transformation:

1. Es wurde keine neue Verfassung verabschiedet, womit eine formale Kon-
tinuitét zwischen der alten und neuen Verfassung bestand.

2. Die neu gestaltete Verfassung behielt ihre vorlaufige Natur.

3. Die neue Verfassungsstruktur war das Ergebnis der Kompromisse der
politischen Eliten und reflektierte deshalb die damaligen innerpolitischen
Verhiltnisse. Daher hatte die Verfassung von 1989 nur eine geringe de-
mokratische Legitimation.

4.  Vom Grundsatz her erfiillte der neue verfassungsrechtliche Rahmen aber
die Anforderungen einer modernen konstitutionellen Demokratie.

V  Verfassungsentwicklung nach dem Systemwechsel

Es ist bemerkenswert, dass der Verfassungsgebungsprozess noch vor dem System-
wechsel unter Leitung der sogenannten Reformkommunisten und Technokraten
begann und vom damaligen Justizministerium ein Verfassungsentwurf ausgear-
beitet wurde. Obwohl dieser Entwurf im Zuge der politischen Transformation
schlieBlich doch nicht tibernommen wurde, hatte er grolen Einfluss auf die nach-
folgenden Entwiirfe.

Obwohl anzunehmen war, dass nach der ersten demokratischen Parlaments-
wahl im Friithjahr 1990 alle Bedingungen gegeben waren, um eine neue Verfas-
sung zu verabschieden, also den konstitutionellen Ubergang zu beenden, erfolgte
im Jahr 1990 nur eine weitere Verfassungsrevision aufgrund eines geheimen poli-
tischen Pakts zwischen der grofften Regierungs- und der Oppositionspartei. Mit
dieser Verfassungsinderung wurde die Zahl der Gesetze, die eine Zweidrittel-
mehrheit erfordern, reduziert und das Verhéltnis zwischen Parlament und Regie-
rung gedndert.

Die wichtigste Anderung bestand darin, dass das einfache Misstrauensvotum
in ein konstruktives verwandelt wurde. Das Vorbild war auch hier das deutsche
Grundgesetz, allerdings mit einigen Besonderheiten. Z.B. hatte der Regierungs-
chef im Fall eines erfolgreichen Misstrauensvotums nicht das Recht, dem Staats-
oberhaupt eine Parlamentsauflosung und Neuwahlen zu vorschlagen. Gleichzeitig
wurde die Ministerverantwortlichkeit fiir einzelne Minister abgeschafft. Diese An-
derungen haben zweifellos die Arbeit der Regierung erleichtert. Im Gegenzug fiir
diese Anderungen wurde die Wahl von Arpad Géncz, der der groBten oppositio-
nellen Partei angehorte, zum Staatsoberhaupt vereinbart, so dass auf diese Weise
eine Art Kohabitation zustande kam. Nach diesen Anderungen wurde die ungari-
sche Regierungsform hiufig als eine Kanzlerdemokratie mit starken Elementen
eines Mehrheitssystems bezeichnet.
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Die nichste Chance zur Verfassungsgebung bot sich im Jahr 1994, als die Sozia-
listische Partei, die Nachfolgepartei der ehemaligen Kommunisten, die absolute
Mehrheit im Parlament erreichte und ihre Koalition mit den Freien Demokraten
tiber 72 Prozent der parlamentarischen Mandate verfiigte. Da diese Koalition fiir
die Verabschiedung einer neuen Verfassung allein die notwendige Mehrheit hatte,
befiirchtete die Opposition, einschlieBlich der FIDESZ, eine sogenannte ,,Verfas-
sungsdiktatur®.

Diese Regierungskoalition setzte sich zum Ziel, bis zum Ende der laufenden
Legislaturperiode eine neue Verfassung zu verabschieden, allerdings in Zusam-
menarbeit mit der Opposition. Zu diesem Zweck wurden neue Verfahrensregeln
fiir die Erarbeitung einer Verfassung ausgearbeitet. Die wichtigste Neuerung be-
stand darin, dass nunmehr eine Vier-Fiinftel-Mehrheit fiir die Durchfithrungsbe-
stimmungen der Vorbereitung einer neuen Verfassung erforderlich war. Damit
sollte garantiert werden, dass ein Verfassungstext nicht ohne die Unterstiitzung
der Opposition verabschiedet werden konnte. Ein Parlamentsausschuss wurde ein-
gerichtet, in dem alle sechs damaligen Fraktionen gleichermaf3en vertreten waren,
und in dem jede Entscheidung mindestens fiinf Stimmen erforderte.

SchlieBlich scheiterte der Verfassungsgebungsprozess aber, weil schon die
Entwiirfe fiir die Grundprinzipien der neuen Verfassung im Jahre 1996 nicht die
notwendige Unterstiitzung im Parlament erhielten. Uberraschenderweise stimm-
ten auch viele Abgeordnete der regierenden Sozialistischen Partei nicht fiir die
Vorschldge. Der Grund dafiir ist nicht ganz klar, es bestanden aber einige Kon-
fliktpunkte wie z.B. die Einfiihrung der Direktwahl des Staatsprasidenten oder die
Errichtung einer korporatistischen zweiten Parlamentskammer.

Da die neue Koalition der ersten Orban-Regierung 1998 keine Zweidrittel-
mehrheit im Parlament hatte, bestand danach die Moglichkeit einer neuen Verfas-
sung nicht mehr. Es gab allerdings eine interessante Idee fiir einen formellen Ver-
fassungswandel. Nach diesem Vorschlag sollte nur der Titel der Verfassung gedn-
dert werden und die Verfassung als das erste Gesetz des Jahres 2000 verkiindet
werden. Dies wire zwar nur ein symbolischer Akt gewesen, der eine Kontinuitt
der Verfassung von 1989 symbolisiert hitte. Letztendlich wurde aber nur ein Ge-
setz tiber die Ehre der Heiligen Krone verabschiedet.

Die Weiterentwicklung des Verfassungssystems erfolgte danach durch Ad-
hoc-Anderungen und vor allem durch Verfassungsinterpretationen des Verfas-
sungsgerichts. Die Verfassung hatte weiterhin einen provisorischen Charakter und
wurde zahlreichen Anderungen unterzogen.

Unter diesen Umstianden spielte das Verfassungsgericht eine bedeutende Rolle
bei der Bestimmung der grundlegenden Verfassungsprinzipien und ihrer Konse-
quenzen. Das Gericht setzte sich zum Ziel, ein kohérentes System einer Verfas-
sungsrechtsdogmatik zu entwickeln und zu etablieren. Dieser Anspruch wurde
durch das vom ersten Présidenten des Verfassungsgerichts Laszlo S6lyom ausge-
arbeitete Konzept der ,,unsichtbaren Verfassung ausgedriickt. Nach dieser Auf-
fassung sollten die konstitutionellen Grundlagen unabhéngig von den instabilen
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politischen Mehrheitsverhiltnissen durch das Verfassungsgericht erarbeitet wer-
den.

Die ,,unsichtbare Verfassung umfasste danach alle zugrunde liegenden Prin-
zipien, die fiir die Interpretation der geschriebenen Verfassung und ein kohérentes
Verfassungsrecht notwendig sind.'°

Aufgrund seiner umfassenden Kompetenzen und seiner aktiven Urteilspraxis
war das Gericht durchaus in der Lage, diese Ziele zu erreichen. Es wurde hiufig
fiir seinen ,,Kompetenzaktivismus®, also die weite Auslegung seiner eigenen Be-
fugnisse, und seinen ,,Auslegungsaktivismus* kritisiert.'!

Zusammenfassend lédsst sich erstens sagen, dass es zwar einen Konsens zwi-
schen den Regierungs- und den oppositionellen Parteien fiir Anpassungen der Ver-
fassung hinsichtlich eines politischen Wandels gab, z.B. fiir die NATO-Mitglied-
schaft oder den EU-Beitritt, dieser Konsens aber nicht weit genug ging, um eine
vollstdndig neue Verfassung zu verabschieden.

Zweitens funktionierte die Ubergangsverfassung trotz des Legitimititsdefizits
der Verfassungsgrundlage in den folgenden Jahren gut. So zeichnete sich Ungarn
durch Stabilitdt und Kontinuitdt der Regierungen aus. Alle Regierungskoalitionen
blieben die gesamte Legislaturperiode im Amt. Die Regierungs- und Oppositions-
parteien akzeptierten und hielten sich an den verfassungsrechtlichen Rahmen.

Die Unfihigkeit der Parteien zur Bildung eines verfassungsrechtlichen Kon-
senses fiihrte schlielich dazu, dass die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtes
eine quasiverfassungsgebende Funktion erfiillte. Dadurch spielte das Verfassungs-
gericht wie erwihnt in der weiteren Verfassungsentwicklung eine hervorgehobene

10" Zuerst in der Verfassungsgerichtsentscheidung 23/1990. (X. 31.) AB. Siehe dazu Georg
Brunner/Laszlo Sélyom: Verfassungsgerichtsbarkeit in Ungarn. Analysen und Ent-
scheidungssammlung 1990-1993, Baden-Baden 1995.

Néher zum Hintergrund und zur ,,starken, aktivistischen* Praxis des Verfassungsge-
richshofes Gabor Halmai: The Hungarian Approach to Constitutional Review: The End
of Activism? The First Decade of the Hungarian Constitutional Court, in: Constitu-
tional Justice, East and West. Democratic Legitimacy and Constitutional Courts in
Post-Communist Europe in a Comparative Perspective, ed. by: Wojciech Sadurski, The
Hague 2002, S. 189-211; Herman Schwartz: The Struggle for Constitutional Justice in
Post-Communist Europe, Chicago 2000, S. 87-108, und Zoltan Szente: The Interpretive
Practice of the Hungarian Constitutional Court: A Critical View, in: German Law
Journal 14 (2013), S. 1591-1614. In der ungarischen Literatur bezieht sich der Begriff
des ,,Kompetenzaktivismus* auf die Bemiithungen des Gerichts zur Erweiterung seiner
Befugnisse, wihrend der ,,Auslegungsaktivismus® bedeutet, dass das Gericht auch au-
Berkonstitutionelle Quellen in seinen Begriindungen verwendete. Z.B. Sélyom Laszl6:
Az Alkotmanybirosdg onértelmezése, in: Jogtudomanyi Kozlony 47 (1992), S. 274-275;
Kis Janos: Alkotmdnybirdskoddas a mérlegen, in: Alkotmdnyos demokrdcia: Hdrom
tanulmdny, hg. von: Kis Janos, Budapest 2000, S. 113; Halmai Gabor: Allamszervezeti
és hataskori aktivizmus? Harom iigy az Alkotmanybirdsag elott, in: Fundamentum 8
(2004), S. 100-108.
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Rolle. Insbesondere das Prinzip der Rechtsstaatlichkeit und das Recht auf Men-
schenwiirde waren héufig juristischer Ausgangspunkt fiir diesen verfassungsge-
richtlichen ,,Aktivismus®.

Danach fand die Parlamentswahl des Jahres 2010 statt, die alles verdnderte,
doch dazu nachfolgend mehr.

VI Das Grundgesetz von 2011
1 Der Prozess der Verfassungsgebung

Bei den Parlamentswahlen im Jahr 2010 errang die grofte Partei der bisherigen
Opposition, die rechtskonservative Fidesz, einen Erdrutschsieg. Obwohl sie nur
42,86% der Stimmen tiber die Parteilisten erreichte, gewannen die Kandidaten in
den einzelnen Wahlkreisen fast tiberall. Insgesamt gewann die Partei damit
68,13% der parlamentarischen Mandate, womit sie iiber eine qualifizierte — ver-
fassungsgebende — Mehrheit verfiigte. Die neue Koalitionsregierung kiindigte in
einer parlamentarischen Erkldrung das sog. ,,Nationale System der Zusammenar-
beit* an, mit dem sie die vollumfiéngliche Erneuerung des politischen Systems an-
strebte. Dies war ihr aufgrund ihres breiten Mandats als Folge des tiberwéltigenden
Wahlergebnisses ohne weiteres moglich.

Auch wenn eine Anderung der Verfassung keine hervorgehobene Rolle in der
Wahlkampagne gespielt hatte, nutzte die neue parlamentarische Mehrheit von An-
fang an die Moglichkeit der Verfassungsgebung und verdnderte ab dem Zeitpunkt
ihrer Machtergreifung bis zum Inkrafttreten des neuen Grundgesetzes insgesamt
zwolfmal die Verfassung. Diese Anderungen betrafen vor allem die Staatsorgani-
sation. So wurde zum Beispiel die Abgeordnetenzahl des Parlaments von 386 auf
199 reduziert und eine Parlamentsvertretung fiir nationale und ethnische Minder-
heiten eingerichtet. Das Verfahren zur Benennung der Mitglieder des Verfas-
sungsgerichts wurde geindert, der Zwang zur Ubereinstimmung zwischen Regie-
rung und Opposition wurde abgeschafft, die Zahl der Mitglieder des Verfassungs-
gerichts stieg von 11 auf 15 und die Gesetze zu 6ffentlichen Finanzen wurden von
der Normenkontrollbefugnis des Verfassungsgerichts ausgenommen. Andere Ver-
anderungen betrafen den rechtlichen Status des Parlaments, der Staatsanwaltschaft
und der Kommunen. Durch weitere Modifikationen setzte die Regierung ihre Be-
strebungen um, das Rentensystem zu dndern sowie die staatliche Verwaltung kom-
munalen Eigentums ohne Entschidigung zu tibernehmen.

Dennoch haben sich die Regierungsparteien dazu entschlossen, eine vollstin-
dig neue Verfassung zu verabschieden, um den Prozess des ,,Regimewechsels*
abzuschlieBen, mit den seit 1990 beschlossenen ,,Pakten zu brechen und die gel-
tende ,,stalinistische” Verfassung vollstandig zu ersetzen. Im Jahr 2010 wurde da-
her ein 45-kopfiger Verfassungsvorbereitungsausschuss eingerichtet, der die par-
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lamentarischen Machtverhéltnisse widerspiegelte. Vertreter der Oppositionspar-
teien traten aber noch im selben Herbst vor allem wegen des ,,Abbaus der Rechts-
staatlichkeit™, insbesondere der Beschrankung der Befugnisse des Verfassungsge-
richts, aus dem Ausschuss aus und nahmen auch spéter nicht an der Vorbereitungs-
arbeit teil. SchlieBlich verwarf das Parlament das vom Ausschuss vorbereitete
Verfassungskonzept und diskutierte den Vorschlag der gemeinsamen Fraktion der
regierenden Parteien, der im Mirz 2011 eingebracht worden war. Die Oppositi-
onsparteien boykottierten auch diese Parlamentsdebatte iiber die neue Verfassung
— mit Ausnahme der rechtsauflen stehenden Partei Jobbik, die die Wiederherstel-
lung der sog. historischen Verfassung von vor dem Zweiten Weltkrieg unter-
stiitzte. Wegen des Boykotts hielt die Regierung eine ,,nationale Konsultation* ab,
bei der sie die Wéhler zur Beantwortung von zwolf eindeutig entscheidbaren Fra-
gen aufrief, die aber keinerlei Einfluss auf den Prozess der Verfassungsgebung
hatte. Auf Antrag der Regierung &uf3erte sich auch die Venedig-Kommission des
Europarats in einer Stellungnahme zur Vorbereitung der neuen Verfassung. Darin
kritisierte sie die Geschwindigkeit des Prozesses, seine mangelnde Transparenz
und die Einschréinkung der Befugnisse des Verfassungsgerichts. '?

Die neue Verfassung, die den Titel ,,Grundgesetz Ungarn® trug, wurde vom
Parlament mit 262 Ja-Stimmen, 44 Nein-Stimmen und einer Enthaltung am 18.
April 2011 angenommen. Das Grundgesetz wurde nach einer Woche am 25. April
verkiindet und trat — mit Ausnahme weniger Passagen — am 1. Januar 2012 in
Kraft.!3

12 The Venice Commission: On three legal questions arising in the process of drafting the

new constitution of Hungary, CDL-AD(2011)001, Opinion no. 614/2011.

Zum Prozess der Verfassungsgebung siehe ausfiihrlich P4l Sonnevend/Andras Jakab/
Lorant Csink: The Constitution as an Instrument of Everyday Party Politics, in: Con-
stitutional Crisis in the European Constitutional Area, ed. by Armin von Bogdandy/Pal
Sonnevend Oxford 2015, S. 44-49.



