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I. Introduction
1. On 21 February 2011, the Deputy Prime-Minister
and Minister of Public Administration and Justice of
Hungary, Mr. Tibor Navracsics requested the Venice
Commission to prepare a legal opinion on three
particular issues arising in the framework of the
drafting of a new Constitution of the Republic of
Hungary.

2. The Venice Commission did not receive a draft of
the Constitution before 21 March 2011, but three
specific questions for consideration. Therefore this
Opinion cannot be seen as a comment on draft new
Constitution of Hungary.

3. A working group of Rapporteurs was set up,
composed of Ms Hanna Suchocka and Messrs
Wolfgang Hoffmann-Riem, Christoph Grabenwarter,
Kaarlo Tuori and Jan Velaers.
4, On 7-8 March 2011,
accompanied by Mr Thomas

the working group,
Markert and Ms
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l. Bevezetés
1. 2011. februar 21-én Navracsics Tibor dr,
Magyarorszag miniszterelndk-helyettese,

kozigazgatasi és igazsagligyi miniszter azzal a kéréssel
fordult a Velencei Bizottsaghoz, hogy a Bizottsag
adjon jogi allasfoglalast harom olyan konkrét
kérdésben, amelyek a Magyar Koztarsasag Uj
alkotmanyanak szovegezése soran meriltek fel.

2. A Velencei Bizottsag 2011. marcius 21-ig nem kapta
meg az alkotmany tervezetét, csak harom
megvizsgalandd konkrét kérdést. A jelen dllasfoglalds
ebbdl kovetkez6en nem tekinthetdé Magyarorszag Uj
alkotmanytervezetérdl elfogadott véleménynek.

3. A jelentéstevGi munkacsoportot Hanna Suchocka
asszony, Wolfgang Hoffmann-Riem dar, Christoph
Grabenwarter Ur, Kaarlo Tuori Ur és Jan Velaers ur
alkotta.

4. 2011. marcius 7-8-an a munkacsoport — a Velencei
Bizottsag titkdrsagi munkatarsainak, Thomas Markert



Artemiza Chisca of the Venice Commission
Secretariat, travelled to Hungary in order to meet
with the authorities, including the Ad-Hoc Committee
in charge of the drafting of the Constitution, and civil
society. The Venice Commission wishes to thank them
all for the discussions which took place on this
occasion.

5. The present opinion was adopted by the Venice
Commission at its 86th Plenary Session (Venice, 25-26
March 2011).

Il. Background

6. The Constitution of the Republic of Hungary was
adopted on 20 August 1949. It is the country's first
and only written Constitution.

7. From 1988 on, the idea of preparing a new
Constitution emerged in Hungary: it was supposed to
establish a multiparty system, parliamentary
democracy and a social market economy. However, a
new Constitution could not be drafted and, in 1989,
the National Assembly adopted a comprehensive
amendment to the 1949 Constitution (Act XXXI of 23
October 1989). Although previous governments have
already elaborated drafts for a new Constitution,
these attempts to adopt a new constitution have not
been successful. The Preamble of the Constitution as
amended in 1989 states that the Constitution shall
remain in force until the adoption of a new
Constitution.

8. Since 1989, the Constitution has been amended
several times, beginning in 1990. Due to the two-
thirds majority held by the ruling coalition, in the last
months it has been amended ten times.

9. As a result of a constitutional amendment in
November 2010, a serious limitation of the
competences of the Constitutional Court was
introduced. According to this amendment, the
Constitutional Court may assess the constitutionality
of Acts related to the central budget, central taxes,
stamp duties and contribution’s, custom duties and
central requirements related to local taxes exclusively
in connection with the rights to life and human
dignity, the protection of personal data, the freedom
of thought, conscience and religion or with rights
related to the Hungarian citizenship. Also, the Court
may only annul these Acts in case of violation of the
abovementioned rights.

9. Recently, the National Assembly initiated a project
to rewrite the Constitution altogether. An Ad-Hoc
Parliamentary Constitution Drafting Committee and a
Body of National Consultation have been set up for
this aim. At the date of the Venice Commission visit to
Hungary, the drafting process was expected to be
finished and the adoption of the new Constitution
planned for 18 April 2011. The draft new Constitution
was submitted to the Parliament and made public on

urnak és Artemiza Chisca kisasszonynak a kiséretében
— Magyarorszagra utazott, ahol taldlkozott a
hatdsagok, tobbek kozott az Alkotmany-el6készité
eseti bizottsag, valamint a civil tarsadalom
képviselGivel. A Velencei Bizottsdg szeretné
kdszonetét kifejezni valamennyiiknek a l|atogatds
soran folytatott beszélgetésekért.

5. Az allasfoglalast a Velencei Bizottsag 2011. marcius
25-26-an Velencében tartott 86. plenaris (lésén
fogadta el.

Il. Hattér
6. A Magyar Koztarsasag Alkotmanyat 1949. augusztus
20-an fogadtak el. Ez az orszag elsé és egyetlen irott

alkotmanya.
7. Egy Uj alkotmany elkészitésének gondolata mar
1988-ban felmerilt Magyarorszagon: célja a

tébbpartrendszer, a parlamentaris demokracia és a
szocidlis piacgazdasag létrehozasa lett volna. Az Uj
alkotmdny elkészitésének azonban nem voltak meg a
feltételei, igy 1989-ben az Orszaggy(ilés atfogdan
maddositotta az 1949-es Alkotmanyt (XXXI. torvény,
1989. oktéber 23.). A korabbi kormanyok ugyan
dolgoztak ki uj alkotmanytervezeteket, ezek az (j
Alkotmany elfogadasara iranyuld kisérletek azonban
sikertelenek maradtak. Az Alkotmany 1989-ben
modositott preambuluma szerint az Alkotmany az Uj
Alkotmany elfogaddsaig marad hatalyban.

8. 1989-at kovetGen az Alkotmanyt — 1990-t6l

kezd6d6en - tobbszér modositottdk. A jelenleg
kormanyzé  koalicié, kétharmados tobbségére
tdmaszkodva, az elmdlt hdnapokban tizszer
modositotta az Alkotmanyt.

9. Egy 2010 novemberében elfogadott
alkotmdnymadositas eredményeként az

Alkotmanybirdsag hataskoreit sulyosan korlatoztak. E
modositds  szerint az  Alkotmanybirésag a
koltségvetésrél, a koltségvetés végrehajtasardl, a
kozponti adénemekrdl, illetékekrél és jarulékokrol, a
vamokrdl, valamint a helyi adék kozponti feltételeirdl
sz016 torvények alkotmdanyossagat kizardlag az élethez
és emberi méltésaghoz valé jog, a személyes adatok
védelméhez vald jog, a gondolat, lelkiismeret és vallas
szabadsaga, vagy a magyar allampolgarsaghoz
kapcsolddd jogok 0Osszefliggésében vizsgalhatja. E
térvényeket az Alkotmanybirdsag kizardlag a fenti
jogok sérelme esetén semmisitheti meg.

9. Az Orszaggylilés nemrég kezdeményezte az
Alkotmany teljes kor( Ujrairdsat; e célbdl jott létre az
Alkotmany-elGkészit6 eseti bizottsag a Parlamentben,
valamint a Nemzeti Konzultaciés Testilet. A Velencei
Bizottsdg  magyarorszagi latogatdsa idején a
szOvegezési folyamat a végéhez kozeledett; az Uj
Alkotmanyt 2011. aprilis 18-an tervezik elfogadni. Az
Uj Alkotmany tervezetét 2011. marcius 14-én
nyujtottdk be a Parlamentnek, és aznap hoztak



14 March 2011.

lll. The object of the opinion

10. In the present Opinion, the Venice Commission
has not examined the draft of the new Constitution of
Hungary. According to the request submitted to it, the
mandate of the Venice Commission was not to
examine every aspect of the new Constitution of
Hungary but to give its legal opinion on three specific
issues arising in the context of the preparation of the
text.

11. The Venice Commission was addressed three legal
qguestions by the Deputy Prime-Minister and Minister
of Public Administration and Justice of Hungary. The
questions are the following:

1. The EU’s Charter of Fundamental Rights and the
Constitution

To what extent may the incorporation in the new
Constitution of provisions of the Charter of
Fundamental Rights enhance the protection of
fundamental rights in Hungary and thereby also
contribute to strengthening the common European
protection of these rights?

2. The role and significance of the preliminary (ex
ante) review among the competences of the
Constitutional Court

In particular, two questions should be addressed: Who
is entitled to submit a request for preliminary review?
What is the effect of a decision passed by the
Constitutional Court in a preliminary review procedure
on the legislative competence of the Parliament?

3. The role and significance of the actio popularis in
ex post constitutional review

In Hungary, the Constitutional Court receives around
1600 petitions a year, due to the fact that anyone,
with no legal interest, can submit a petition asking for
the constitutional review of a legal norm. What is the
state of play in Europe as regards the availability of
actio popularis in matters of constitutionality? Could it
be considered as an infringement of the European
constitutional heritage (acquis) if the main focus of
the Constitutional Court’s activity was to shift from
the posterior review, carried out on the basis of an
actio popularis, to the examination of specific
constitutional complaints? (The latter complaint may
be submitted by someone who alleges that his or her
fundamental right has been injured due to the
application of an unconstitutional law provided there
is no other legal remedy available.

12. The Venice Commission wishes to point out from
the outset that, in the absence of the draft of the new
Constitution and notwithstanding its dialogue with
the main stakeholders involved in its preparation, it
has been difficult for it to express a detailed and
circumstantiated Opinion on the three questions
submitted to its analysis.

13. The Commission wishes to underline that the

nyilvanossagra.

lll. Az allasfoglalas targya

10. Jelen dllasfoglaldasban a Velencei Bizottsag nem
vizsgalta Magyarorszag uj Alkotmdnydnak tervezetét.
A benyujtott kérés szerint a Velencei Bizottsag
manddtuma nem terjedt ki Magyarorszag Uj
Alkotmanya valamennyi aspektusanak vizsgalatara,
csak arra, hogy a szbvegezés soran felmerilt harom
konkrét kérdésben megfogalmazza jogi allaspontjat.

11. A  Velencei Bizottsagot Magyarorszag
miniszterelndk-helyettese, kozigazgatasi és
igazsagligyi miniszter harom kérdéssel kereste meg.
Ezek az alabbiak:

1. Az EU Alapjogi Chartdja és az Alkotmdny

Milyen mértékben erdsiti az alapvetd jogok védelmét
az Alapjogi Charta rendelkezéseinek az uj
Alkotmdnyba foglaldsa, illetve milyen mértékben jarul
ez hozzd e jogok kbz6s eurdpai védelmének
er@sitéséhez?

2. Az elbzetes (ex ante) feliilvizsgdlat szerepe és
jelentdsége az Alkotmdnybirésdg hatdskérei k6zott

Kiilénésen két kérdés érdemel figyelmet: Ki jogosult az
el6zetes  feliilvizsgdlatra irényulo inditvdanyt
benyujtani? Milyen hatdssal bir az Alkotmdnybirdsdg
el6zetes feliilvizsgdlat sordn hozott hatdrozata a
Parlament térvényhozéi jogkérére?

3. Az actio popularis szerepe és jelentésége az
utdlagos alkotmdnyossdgi feliilvizsgdlat soran
Magyarorszdgon az Alkotmdnybirdsdgot évente 1600
beadvdnnyal keresik meg, annak készénhet6en, hogy
egy jogszabdly alkotmdnyossdgi feliilvizsgdlatdt badrki
kérheti, akkor is, ha jogi érdekeit az nem érinti. Mi az
eurdpai gyakorlat az actio popularis haszndlatanak
lehetéségével  kapcsolatban az alkotmdnyossdg
kérdéseiben? Az eurdpai alkotmdnyos 6rokség
(acquis) megsértésének  tekintheté-e, ha az
Alkotmdnybirésdg tevékenységének kézéppontjdba az
actio popularis alapjdn végzett utdlagos feliilvizsgdlat
helyébe konkrét alkotmdnyjogi panaszok lépnek? (Ez
utobbi panaszt az a személy nyujthatja be, akinek az
alapveté jogai egy alkotmdnyellenes térvény
alkalmazdsa kévetkeztében sériiltek, feltéve, hogy
mads jogorvoslati lehetGség nem dll rendelkezésre.)

12. A Velencei Bizottsag mindenekel6tt ra kivan
mutatni: annak ellenére, hogy az el6készitésben részt
vev6 fontosabb szerepl&kkel volt alkalma konzultalni,
az Uj alkotmany tervezetének hianyaban meglehet6s
nehézséget okozott szamara egy részletes és
megalapozott dallasfoglalds kialakitdsa az elemzésre
benyujtott harom kérdésrdl.

13. A Bizottsag hangsulyozni kivanja, hogy a_jelen



present Opinion is not a legal Opinion on the actual

allasfoglalas nem tekinthet6 az Uj Alkotmanytervezet

provisions of the new draft Constitution relating to

rendelkezéseirél szold jogi allasfoglalasnak, sem a

the three issues submitted to its consideration, nor on

véleményezésre benyujtott hdrom kérdéssel, sem

any other provisions of the draft new Constitution.

barmely mas rendelkezésével kapcsolatban. llyen

Under the said circumstances, the Commission limited
itself to general comments on the three issues at
stake and on the most suitable options that, in its
view, could be implemented in the Hungarian context.

IV. The process of the adoption of a new Constitution
14. At the date of the visit of its delegation, the text of
the draft Constitution had not yet been released. The
Commission was informed that the draft was being
finalised and it was envisaged to present it very soon
to the majority’s parliamentary group (FIDESZ) and to
subsequently submit it to Parliament (by 15 March
2011). The adoption of the Constitution was foreseen
for 18 April 2011.

15. The Venice Commission notes that, while initially
associated to this process in the framework of the Ad-
hoc Committee for Drafting the Constitution, the
opposition forces were for several months not
participating in the elaboration of the draft and that
there was no longer a dialogue between the majority
and the opposition in this regard. It understands that
the opposition’s decision to withdraw from the
process was in particular linked to the limitation of
the powers of the Constitutional Court with regard to
the constitutionality of Acts and Bills on state budget
and taxes, adopted by the Hungarian parliament in
November 2010.

16. Moreover, concerns have been raised within the
civil society over the lack of transparency of the
process and the inadequate consultation of the
Hungarian society on the main constitutional
challenges to be addressed in this context. Since the
draft was only submitted to the Parliament on 14
March 2011, only limited public debate could take
place on the changes and novelties that the future
Constitution might introduce.

17. The tight schedule established for its adoption is
also a serious source of concern and has been raised
by most of the interlocutors of the Commission.

18. The Commission would like to recall that
transparency, openness and inclusiveness, adequate
timeframe and conditions allowing pluralism of views
and proper debate of controversial issues, are key
requirements of a democratic Constitution-making
process.

19. In its opinion, a wide and substantive debate
involving the various political forces, nongovernment
organisations and citizens associations, the academia
and the media is an important prerequisite for
adopting a sustainable text, acceptable for the whole
of the society and in line with democratic standards.

korulmények kdzott a Bizottsag a széban forgd harom
kérdéssel kapcsolatos altaldnos megjegyzésekre
szoritkozik, tovabbd azokat az alternativakat vazolja
fel, melyek véleménye szerint a magyar viszonyoknak
leginkabb megfelelnek.

IV. Az Gj Alkotmany elfogadasanak folyamata

14. A delegiacié latogatdsa idején az Alkotmany
szovegtervezetét még nem tették kdzzé. A Bizottsagot
arrél  tdjékoztattdk, hogy a tervezetet éppen
véglegesitik és hamarosan bemutatjak a parlamenti
tobbségi frakcionak (FIDESZ), majd — 2011. marcius
15-éig bezardlag — benyujtjak a Parlamentnek. Az

Alkotmanyt elGrelathatdlag 2011. aprilis 18-an
fogadjak el.
15. A Velencei Bizottsdg megjegyzi, hogy bar

kezdetben az ellenzéki er6k az Alkotmany-el6készité
eseti  bizottsag keretében részt vallaltak a
folyamatban, tobb hoénapja nem vesznek részt a
tervezet kidolgozdsaban; a tobbség és az ellenzék
kozott e tekintetben megszakadt a parbeszéd. A
Bizottsag tudomasa szerint az ellenzék elhatarozasa a
folyamattdl valé tdvolmaraddsra mindenekel6tt a
magyar Parlament 2010 novemberében elfogadott
azon dontésére vezethetd vissza, mellyel korlatoztak
az  Alkotmanybirésagnak a  koltségvetési  és
adétorvények  alkotmanyossagi  fellilvizsgalataval
kapcsolatos hataskoreit.

16. A civil tarsadalom szerepl6i is aggodalmukat
fejezték ki a folyamat atlathatdsaganak hidnya miatt,
tovabba amiatt is, hogy a megvalaszolandd alapvetd
alkotmdnyos problémakrdl a magyar tarsadalomban
nem folyt megfeleld vita. Tekintve, hogy a tervezetet
csak  2011. marcius 14-én nyujtottdk be a
Parlamentnek, az Uj Alkotmany 4altal bevezetendd
valtozasokrol és ujitasokrdl a nyilvanossagban csak
korlatozott vita folyhatott.

17. Az Alkotmany elfogaddsara feldllitott feszes
menetrend sulyos aggodalomra ad okot, amit a
Bizottsag legtdbb targyaldpartnere is megemlitett.

18. A Bizottsdg emlékeztetni kivan arra, hogy egy
demokratikus alkotmanyozasi folyamat alapveté
kovetelményei az atlathatésag, a nyitottsag és a
részvétel lehetGségének biztositdsa, a nézetek
sokféleségét és a vitatott kérdések rendes
megtargyaldsat lehet6vé tévé megfelel6 idGkeret és
feltételek.

19. A Bizottsag véleménye szerint a kilonbozé
politikai er6k, a nem kormanyzati szervezetek és
allampolgari szervez6dések, a tudomanyos szféra és a
média bevondsdval lefolytatott széles korl és érdemi
vita fontos elGfeltételeit képezik annak, hogy
fenntarthatd, az egész tarsadalom szamara



Too rigid time constraints should be avoided and the
calendar of the adoption of the new Constitution
should follow the progress made in its debate.

V. Specific questions

A. The EU’s Charter of Fundamental Rights and the
Constitution

20. The question posed to the Venice Commission is
“to what extent may the incorporation in the new
Constitution of provisions of the EU Charter of
Fundamental Rights enhance the protection of
fundamental rights in Hungary and thereby also
contribute to strengthening the common European
protection of these rights”.

21. The Venice Commission finds that up-dating the
scope of human rights protection and seeking to
adequately reflect, in the new Constitution, the most
recent developments in the field of human rights
protection, as articulated in the EU Charter, is a
legitimate aim and a signal of loyalty towards
European values. Notwithstanding this commendable
goal, the Commission considers that a number of
questions should be raised from a legal perspective
and carefully examined before a concrete solution is
adopted.

22. According to Article 51(1) of the Charter, its
provisions “are addressed to the institutions, bodies
and agencies of the Union with due regard for the
principle of subsidiarity and to the Member States only
when they are implementing Union law”. Thus, the
legal significance of the Charter in the Member States
is limited to the instances where Member States
authorities are implementing EU law. This article
confirms the case law of the Court of Justice of the EU
(CJEU), which ruled that member states must respect
EU fundamental rights while implementing
Community Law' and also while applying the
derogation clauses of the EU-treaties.’

elfogadhaté és a demokratikus elvarasoknak
megfeleld szbveget fogadjanak el. Tulzottan merev
id6keret meghatarozasat kerlni kell, az Uj Alkotmany
elfogaddsdanak  menetrendjét pedig a  vita
el6rehaladdsahoz sziikséges igazitani.

V. Konkrét kérdések

A. Az EU Alapjogi Chartdja és az Alkotmany
20. A Velencei Bizottsagnak feltett kérdés arra
vonatkozik, hogy ,milyen mértékben erGsiti az
alapvet6 jogok védelmét az Alapjogi Charta
rendelkezéseinek az uj Alkotmanyba foglaldsa, illetve
milyen mértékben jarul ez hozzd e jogok kozbs
eurdpai védelmének erdsitéséhez?”

21. A Velencei Bizottsag megdllapitja, hogy az emberi
jogok védelmének terjedelmét korszerlsiteni és az
emberi jogok védelme terén elért, az EU Chartdban
megfogalmazott legfrisseb eredményeket az Uj
Alkotmanyban megfelel6képpen megjeleniteni legitim
célkitlizés és az  eurdpai  értékek  iranti
elkotelezettségrél tanuskodik. E dicséretes célkitlizés
ellenére is a Bizottsag ugy Véli, hogy a konkrét
megoldas elfogadasa el6tt szamos felmerilé kérdést
jogi szempontbdl koriltekinté  vizsgalatnak kell
alavetni.

22. A Charta 51. cikk (1) bekezdése szerint ,[e] Charta
rendelkezéseinek cimzettjei — a szubszidiaritds elvének
megfelel6 figyelembevétele mellett - az Unid
intézményei, szervei és hivatalai, valamint a
tagdllamok annyiban, amennyiben az Unio jogdt
hajtigk végre”. A Charta jogi érvényesithetGsége a
tagdllamokban azokra az esetekre korlatozédik,
amikor a tagdllamok az unids jogot hajtjak végre. E
cikk meger@siti az EU Birdsaganak (EB) itélkezési
gyakorlatat, amely szerint a tagdllamok a kozosségi
jog végrehajtasa’, tovabba az EU-szerzédések
derogacios zdradékainak alkalmazasa® soran kételesek
tiszteletben tartani az unids alapjogokat.

L Art. 6(1) of the TEU lays down that the Charter “shall be interpreted ... with due regard to the explanations referred to in
the Charter”. The explanations relating to Article 51 of the Charter provide (OJ 2007 C 303) as follows: “[Article 51] seeks to
establish clearly that the Charter applies primarily to the institutions and bodies of the Union, in compliance with the
principle of subsidiarity. This provision was drafted in keeping with Article 6(2) of the Treaty on European Union.... As
regards the Member States, it follows unambiguously from the case-law of the Court of Justice that the requirement to
respect fundamental rights defined in the context of the Union is only binding on the Member States when they act in the
scope of Union law (judgment of 13 July 1989, Case 5/88 Wachauf [1989] ECR 2609; judgment of 18 June 1991, Case C-
260/89 ERT [1991] ECR 1-2925; judgment of 18 December 1997, Case C-309/96 Annibaldi [1997] ECR 1-7493). The Court of
Justice confirmed this case-law in the following terms: ‘In addition, it should be remembered that the requirements flowing
from the protection of fundamental rights in the Community legal order are also binding on Member States when they
implement Community rules ... (judgment of 13 April 2000, Case C-292/97 [2000] ECR 1-2737, paragraph 37 of the
grounds).”

2 According to the Court, the derogation to the freedom of services on the grounds of public policy, public security or public
health could only be accepted if the national provision in derogation of the Treaty was compatible “with the fundamental
rights the observance of which is ensured by the Court” (CJEU, C-260/89 ERT (1991) ECR 1-2925).

! Az EUSZ 6. cikk (1) bekezdése szerint a Chartat ,,a Chartdban emlitett [...] magyardzatokat [kellGen figyelembe véve kell
értelmezni]”. A Charta 51. cikkére vonatkozé magyardazat szerint: [az 51. cikk] ,[v]ildgosan kimondja, hogy a Charta a
szubszidiaritds elvével ésszhangban elsGsorban az Unié intézményeire és szerveire vonatkozik. Ezt a rendelkezést az Eurdpai



23. The Lisbon Treaty provided the Charter with the
same legal value as that enjoyed by the Treaties (6(1)
TEU)3. This also means that the Charter, including its
general provisions in Chapter 7, has direct effect in
the Member States, as well as priority over conflicting
domestic law. The Charter also precludes the
adoption  of national legislative = measures
incompatible with its provisions. At the same time, as
stated in its Article 53, “[n]othing in this Charter shall
be interpreted as restricting or adversely affecting
human rights and fundamental freedoms as
recognised, in their respective fields of application, by
Union law and international law and by international
agreements to which the Union, the Community or all
the Member States are party, including the European
Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms, and by the Member States'
Constitutions”.

24. Member States may refer to the Charter and its
significance in the implementation of EU law in their
constitutions. They may also use the substantive
provisions of the Charter as a source of inspiration
when drafting their constitutional provisions on
fundamental rights and, thus, try to ensure the
congruence of fundamental rights protection at
domestic and EU level.

25. The incorporation of the Charter as a whole or of
some parts of it could lead to legal complications4.
Thus, it should be taken into account that the
interpretation of the EU Charter by the CJEU might

23. A Lisszaboni Szerz6dés a Chartat ugyanolyan jogi
kot6erével ruhazta fel, mint amivel a Szerz6dések
birnak [EUSZ 6. cikk (1) bek.]® Ez egyben azt is jelenti,
hogy a Charta, ideértve a 7. fejezet 4altaldnos
rendelkezéseit is, kozvetlenlil alkalmazhaté a
tagallamokban, és az ellentétes tartalmu belsé joggal
szemben els6bbséget élvez. A Charta kizdrja a
rendelkezéseivel Ossze nem egyeztethet6 nemzeti
jogszabalyok elfogadasanak lehet6ségét. Az 53.
cikkben foglaltaknak megfeleléen ugyanakkor ,[e]
Charta egyetlen rendelkezését sem lehet ugy
értelmezni, mint amely sziikiti vagy hdtrdnyosan érinti
azokat az emberi jogokat és alapvetd szabadsdgokat,
amelyeket — sajdt alkalmazdsi teriiletiikén — az Unio
joga, a nemzetkézi jog, a tagdllamok alkotmdnyai,
illetve az Unié vagy a tagdllamok mindegyikének
részességével kététt nemzetk6zi megdllapoddsok, igy
kiilbnésen az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok
védelmérdl sz6l6 eurdpai egyezmény elismernek.”

24. A tagdllamok alkotmdanyukban utalhatnak a
Chartdra és az unids jog végrehajtasaban meglévé
jelent6ségére. Az alapveté jogokra vonatkozd
alkotmanyos rendelkezések szovegezése soran pedig
ihletet merithetnek a Charta érdemi rendelkezéseibdl,
igy prébalvan biztositani a nemzeti és az unids szint(
alapjogvédelem 6sszhangjat.

25. A Charta teljes terjedelemben torténd vagy akar
egyes részeinek atvétele azonban jogi bonyodalmakat
eredményezhet.4 Figyelembe kell venni, hogy az unids
Charta EB altali értelmezése eltérhet a magyar

Unidrol szolo szerzédésnek az Uniot az alapvetd jogok tiszteletben tartdsdra kételez 6. cikke (2) bekezdésére |...]
figyelemmel dolgoztdk ki. [...] A tagdllamokat illetéen a Birdsdg itélkezési gyakorlatabdl eredéen egyértelmiien kévetkezik,
hogy az alapveté jogok tiszteletben tartdsdnak unids Gsszefliggésben vald eldirdsa csak abban az esetben kételez6 a
tagdllamokra nézve, amennyiben azok az uniés jog alkalmazdsi kérében jdarnak el (a Birésdgnak az 5/88. sz. Wachauf-
tigyben 1989. julius 13-én [EBHT 1989., 2609. o.] az ERT-ligyben 1991. junius 18-dn [EBHT 1991., 1-2925. 0.]) és a C-309/96.
sz. Annibaldi-iigyben 1997. december 18-dn hozott itélete [EBHT 1997., I-7493. o.]). Legutobb a Birésdg a kévetkez6képpen
erdsitette meg ezt az itélkezési gyakorlatot: »Tovdbbd emlékezni kell arra, hogy az alapvetd jogoknak a kézdsségi
jogrendben biztositott védelmébdl eredd kévetelmények a tagdllamokra is kételezé érvényliek, amennyiben azok k6z6sségi
szabdlyokat hajtanak végre...« (a C-292/97. sz. ligyben 2000. dprilis 13-dn hozott itélet [EBHT 2000., 1-2737. o., indokolds:
37. pont]).”

2A Birésag szerint a szolgdltatasi szabadsagtdl kozpolitikai, kozbiztonsagi vagy kozegészségligyi okokra hivatkozassal vald
eltérés csak abban az esetben elfogadhatd, ha a Szerz6dést6l vald eltérésre vonatkozé nemzeti rendelkezés
Osszeegyeztethet6 ,az alapvetd jogokkal, melyek betartasat a Birdsag garantalja” (EB, C-260/89 ERT EBHT-1991 1-2925. o.).

® Article 6.1 of the Treaty of the European Union stipulates: “The Union recognises the rights, freedoms and principles set
out in the Charter of Fundamental Rights of the European Union of 7 December 2000, as adapted at Strasbourg, on 12
December 2007, which shall have the same legal value as the Treaties.”

® Az Eurdpai Uniordl sz6lé Szerz&dés szerint: ,,Az Unié elismeri az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdjanak 2000. december 7-i,
Strasbourgban 2007. december 12-én kiigazitott sz6vegében foglalt jogokat, szabadsdgokat és elveket; e Charta ugyanolyan
jogi kétéerdvel bir, mint a Szerzédések.”

* The Venice Commission is aware that the incorporation of the EU Charter as such is a problematic issue under EU Law, as
the duplication of the Charter within the national legal order may 'hide' the supranational origin of that part of the
Constitution. This complicated matter will not be discussed here; for other reasons outlined in this Opinion the Venice
Commission concludes that incorporation of the Charter is problematic.

* A Velencei Bizottsag tudataban van annak, hogy az unids Charta, mint egész, atvétele az unios jog szerint is problematikus,
minthogy a Charta duplikacidja a nemzeti jogrendben ,elfedheti” az Alkotmany e részének szupranacionalis eredetét. Ezt az
Osszetett kérdést itt nem tdrgyaljuk; a Velencei Bizottsag a jelen allasfoglalasban kifejtett masfajta érvek alapjan jut arra a
kovetkeztetésre, hogy a Charta atvétele problematikus.



deviate from the one provided by the Constitutional
Court of Hungary. From an overall perspective, it may
well be the case that the Constitutional Court is
inclined to follow the case law of the CJEU thereby
giving up a part of constitutional autonomy of the
member state.

26. In addition, the interpretation of the substantive
provisions of the EU Charter is dependent on the
ECHR and the case-law of the ECtHR. Art. 52(3) of the
Charter lays down that, “in so far as this Charter
contains rights which correspond to rights guaranteed
by the Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms, the meaning and scope
of those rights shall be the same as those laid down by
the said Convention”. This dependence on the ECHR
and its interpretation through the ECtHR will be
further strengthened, when the EU accedes to the
ECHR, as is presupposed by Art. 6(2) of the TEU.

27. Moreover, the EU Charter includes provisions
which have been modelled after other international
human rights instruments. Their interpretation should
therefore also take into account these instruments
and their monitoring bodies’ case law.

28. In contrast to the EU Charter, the ECHR and other
international human rights instruments possess
potential significance for all Acts of the authorities of
the Parties, not only those Acts “implementing Union
law” (see above). In view of this fact and the
substantive dependence of the EU Charter on these
instruments, ensuring the congruence of domestic
protection of fundamental rights with the ECHR and
other human rights treaties binding on Hungary is
essential. This can be achieved through either a
general provision on the status of international treaty-
law (or international human rights law) in domestic
legal order or a particular provision ensuring that the
ECHR, as it has been interpreted by the ECtHR,
constitutes the minimum standard of protection of
fundamental rights within the domestic legal order.

29. The overall incorporation of the Charter could also
result in competing interpretative competence in
cases of relevance for the implementation of the EU
law, with the risk of overlapping competences
between Hungarian ordinary courts and the
Constitutional Court.

30. As integrative part of the EU law, compliance of
national norms with the EU Charter in the context of
the implementation of the EU law should be
examined by all ordinary national courts and not just
by the Constitutional Court. Moreover, ordinary

Alkotmanybirdsag értelmezésétél. Mindent tekintetbe
véve nagyon is  elképzelhetd, hogy az
Alkotmanybirdsag az EB itélkezési gyakorlatat kivanja
majd kovetni, lemondva igy a tagallam alkotmanyos
onallésaganak egy szeletérdl.

26. Az uniés Charta érdemi rendelkezéseinek
értelmezése ezen tulmenden flgg az emberi jogok
eurdpai egyezményétél és az Emberi Jogok Eurdpai
Birésaganak (EJEB) itélkezési gyakorlatatdl is. A Charta
52. cikk (3) bekezdése kimondja: ,Amennyiben e
Charta olyan jogokat tartalmaz, amelyek megfelelnek
az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok védelmérél
5z0l6 eurdpai egyezményben biztositott jogoknak,
akkor e jogok tartalmdt és terjedelmét azonosnak kell
tekinteni azokéval, amelyek az emlitett egyezményben
szerepelnek.” Az emberi jogok eurdpai egyezményétdl
és az EJEB itélkezési gyakorlatatdl valo fliggést csak
tovabb fogja erGsiteni az EU csatlakozasa az
egyezményhez, amit az EUSZ 6. cikk (2) bekezdése
irdnyoz el6.

27. Az unids Charta ezenfeliil olyan rendelkezéseket is
tartalmaz, melyek mintdjaul mas nemzetkézi emberi

jogi okmanyok szolgaltak. Ertelmezésik soran
kovetkezésképp figyelembe kell venni ezeket az
okmanyokat és a végrehajtasuk fellgyeletével

megbizott testiiletek joggyakorlatat is.

28. Az unids Chartaval ellentétben az emberi jogok
eurdpai egyezménye és mas nemzetkozi emberi jogi
okmanyok a részes felek hatésagainak valamennyi jogi
aktusara potencidlis kihatassal vannak, nem csak
azokra, melyek ,,az Unid jogat hajtjak végre” (Id. fent).
E tényt és az unidés Charta ezen okmanyoktdl vald
érdemi fliggését figyelembe véve az alapvet6 jogok
nemzeti védelmének 0Osszhangja az emberi jogok
eurdpai egyezményével és mas, Magyarorszagra
nézve kotelezd emberi jogi egyezményekkel alapvetd
fontossagu. Ez vagy a nemzetkozi szerz6dések (vagy a
nemzetkézi emberi jogi  szerz6dések) belsé
jogrendben elfoglalt helyérél sz6lo  dltalanos
rendelkezéssel, vagy egy kiilonds szaballyal érhet6 el,
amely révén biztositjak, hogy az emberi jogok eurdpai
egyezménye — az EJEB dltal adott értelmezés
figyelembevételével — a bels6 jogrendben az alapvet6
jogok védelmének minimum szintjét jelenti.

29. A Charta teljes terjedelemben torténd atvétele

versengd jogértelmezési hataskorok kialakuldsat
eredményezheti az unids jog végrehajtasaval
kapcsolatos Ugyekben — ami a magyar rendes

birésagok és az Alkotmanybirésdg hataskorei
egymasra csuszasanak veszélyét is maga utan
vonhatja.

30. Az unids jogot végrehajtd nemzeti jogszabalyok
O0sszhangjat az uniés jog integrans részét képezd
Alapjogi  Chartaval valamennyi hazai rendes
birésagnak, és nem csak az Alkotmdanybirésagnak
vizsgdlnia kell. A rendes birésagok emellett a Charta



courts refer preliminary questions to the CJEU with
regard to the interpretation of the Charter’s
provisions (art. 267 TFEU)S. In its judgement of 22
June 2010 in the case Melki-Abdeli v. Frances, the
Luxembourg Court concluded, with regard to the
interpretation of EU-law’s provisions, that it would be
incompatible with the EU law to preclude the
domestic courts from directly applying the EU Charter
to domestic laws enacted in the scope of the EU law,
eventually after having referred a preliminary
question to the CJEU on the interpretation of the
Charter.

31. The incorporation of the EU Charter would thus
raise problems of incompatibility with the EU law, if
this incorporation would mean that only the
Constitutional Court would have the competence to
assess the compliance of the Hungarian laws enacted
in the scope of the EU law with the Charter. Should
the ordinary courts exercise their competence in this
regard as required by EU law and confirmed in its
ruling by the CJEU, this could reduce the consistency
in the application of the Hungarian Constitution. As a

rendelkezéseinek értelmezésével kapcsolatban
el6zetes kérdéseket intézhetnek az EB-hez (EUMSZ
267. cikk).5 A Melki-Abdeli kontra Franciaorszag
Ggyben 2010. junius 22-én hozott itéletében® a
luxemburgi birésag az unids jog rendelkezéseinek
értelmezésével kapcsolatban megdllapitotta: az unids
joggal Osszeegyeztethetetlen lenne, ha a nemzeti
birésagokat kizarnak annak lehetGségébdl, hogy az
Unidé joganak végrehajtasa soran elfogadott belsé
jogszabalyok vonatkozdsaban, és azt kbvetGen, hogy a

Charta  értelmezésével kapcsolatban  elGzetes
kérdéssel fordultak az EB-hez, az uniés Chartat
kozvetlenil alkalmazzak.

31. Az uniés Charta teljes korli atvétele
kovetkezésképp az uniés joggal valé
Osszeegyeztethetetlenségi problémakhoz vezetne,

amennyiben az atvétel egyben azt is jelentené, hogy
kizarélag az Alkotmanybirdsagnak van hataskore az
uniés jog végrehajtdsa soran elfogadott magyar
jogszabdlyok Chartaval valé 6sszhangjat vizsgalni. Ha
és amennyiben, az Unidé joga 4dltal megkovetelt
modon, a rendes birdsagok is gyakorolhatjdk e
vonatkozdsban hataskoreiket — amit az EB itélete is

result, this could not only undermine the authority of | megerésitett —, az a magyar Alkotmany
the Constitutional Court as a guardian of the | alkalmazdsdnak koherencidjat csorbithatna. Ez
Constitution, but also the autonomy of the Hungarian | nemcsak az Alkotmany Greként mikodé

legal system as such. Alkotmanybirésag tekintélyét, hanem maganak a

magyar jogrendszernek mint egésznek az 6nallésagat

® CJEU, C-166/73, Rheinmiihlen-Diisseldorf v. Einfiihr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Fiittermittel (1973) ECR 1-00033.

® In this judgment, the CJEU determined under which conditions priority can be given to the review of the Constitutionality
of national laws. See CJEU In Joined Cases C-188/10 and C-189/10, Aziz Melki and Selim Abdeli v. France: “43. (...) the Court
has already held that a national court which is called upon, within the exercise of its jurisdiction, to apply provisions of EU
law, is under a duty to give full effect to those provisions, if necessary refusing of its own motion to apply any conflicting
provision of national legislation, even if adopted subsequently, and it is not necessary for the court to request or await the
prior setting aside of such provision by legislative or other Constitutional means (see inter alia Simmenthal, paragraphs 21
and 24; Case C-187/00 Kutz-Bauer [2003] ECR 1-2741, paragraph 73; Joined Cases C-387/02, C-391/02 and C-403/02
Berlusconi and Others [2005] ECR I-3565, paragraph 72; and Case C-314/08 Filipiak [2009] ECR 1-0000, paragraph 81).

45, Lastly, the Court has held that a national court which, in a case concerning EU law, considers that a provision of national
law is not only contrary to EU law, but also unConstitutional, does not lose the right or escape the obligation under Article
267 TFEU to refer questions to the Court of Justice on the interpretation or validity of EU law by reason of the fact that the
declaration that a rule of national law is unConstitutional, is subject to a mandatory reference to the Constitutional court”.

3 EB, C-166/73, Rheinmihlen-Diisseldorf kontra Einfiihr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel (EBHT 1973 I-
00033.0.)

® Az Eurdpai Birésag ebben az itéletében meghatdrozta azokat a feltételeket, melyek fenndllasa esetén a nemzeti
jogszabdlyok alkotményossagi fellilvizsgalata prioritast élvez. Ld. EB C-188/10 és C-189/10 sz., Aziz Melki és Selim Abdeli
kontra Franciaorszag egyesitett Ugyekben hozott itéletet: ,43. [..] a Birésag mar kimondta, hogy az unids jogi
rendelkezéseket hataskorének keretei kozott alkalmazni hivatott nemzeti birésag koteles biztositani e normak teljes
érvényeslilését, sziikség esetén — sajat hataskorénél fogva — eltekintve a nemzeti jogszabalyok kozosségi joggal ellentétes
rendelkezéseinek alkalmazdasatol, utdlagosan is, anélkil hogy kérelmeznie vagy varnia kellene azok jogalkotoi vagy
barmilyen egyéb alkotmanyos Uton torténé megsemmisitésére (lasd kiilondsen a fent hivatkozott Simmenthal-ligyben
hozott itélet 21. és 24. pontjat; a C-187/00. sz. Kutz-Bauer-ugyben hozott itélet [EBHT 2003., I-2741. 0.] 73. pontjat; a
C-387/02., C-391/02. és C-403/02.sz., Berlusconi és térsai egyesitett tgyekben hozott itélet [EBHT 2005., 1-3565. 0.]
72. pontjat, valamint a C-314/08. sz. Filipiak-ligyben hozott itélet 81. pontjat).

45, Végul a Birdsag kimondta, hogy az a nemzeti birésag, amelynek az unids joggal kapcsolatos jogvitat kell eldontenie, és
amely ugy véli, hogy valamely nemzeti rendelkezés nemcsak hogy ellentétes az unids joggal, de alkotmanyellenes is, nem
veszti el az EUMSZ 267. cikkben elGirt azon lehet&ségét, illetve nem mentesiil az ott el8irt azon kotelezettsége aldl, hogy az
unids jog értelmezésével vagy érvényességével kapcsolatos kérdésekkel a Birésaghoz forduljon, azon tény miatt, hogy
valamely belsG jogi szabdly alkotmanyellenességének megallapitdsa az alkotmanybirésaghoz koételezéen benyujtandd
keresettdl flgg.”



32. In the light of the above, the Venice Commission is
of the opinion that it would be more advisable for the

is aldashatja.
32. A fentieket figyelembe véve a Velencei Bizottsag
véleménye szerint tandcsosabb lenne, ha a magyar

Hungarian to consider the EU Charter as a starting

[]ogalkotc')*] az_unids Chartara mint kiindulépontra

point or a point of reference and source of inspiration

vagy mint hivatkozdsi pontra és ihletforrasra

in _drafting the human rights and fundamental

tekintene az uj Alkotmany emberi jogi és alapveté

freedoms chapter of the new Constitution. Such a
solution would offer more adequate possibilities, to
the future Constitution, to integrate and adapt more
recent developments in the field of human rights
protection to the experience and traditions of
Hungary in this field’.

33. As previously stated, particular attention should
be paid to ensuring compliance of constitutional and

szabdsdgokat rogzit6 fejezetének szdvegezése soran.
Egy ilyen megoldas a jov6beli Alkotmany szamara
megfelel6bb lehetGséget biztositana arra, hogy az
emberi jogok terlletén elért legfrisseb eredményeket
Magyarorszag e teriileten szerzett tapasztalataihoz és
kialakult hagyomdnyaihoz igazitsa, illetve egységbe
foglalja.7

33. A korabbiakban mar kifejtetteknek megfelel&en
kiemelt figyelmet kell szentelni arra, hogy e teriilet

legislative provisions in this field with the ECHR and

alkotmanyos és torvényi szabdlyozasa megfeleljen az

other human rights treaties binding for Hungary. It

would be also important for the Hungarian new
Constitution to clarify the place of international

emberi  jogok  eurdpai _egyezménye és  a
Magyarorszagra kotelez6 mds  emberi  jogi
egyezmények rendelkezéseinek. Ugyancsak fontos

treaties to which Hungary is a Contracting Party in the
domestic law. Specific reference could also be made,
as far as the interpretation of the relations between
the EU and domestic law is concerned, to the key role
played in the application of EU law by the principle of
subsidiarity, as confirmed by the Lisbon Treaty.

B. The role and significance of the ex ante review

a) The role of the ex ante review in the constitutional
justice system

34. The ex ante constitutional review is seen in many
countries, i.e. before the enactment of legislation, as
a  highly important device for securing
constitutionality of legislation.

35. Nevertheless, there is no common European
standard as regards the initiators and the concrete
modalities of this review. States decide, in accordance
to their own constitutional traditions and specific
needs, which organs, and to what extent, are
authorized to conduct an a priori review and who
should have the right to initiate it.

36. One could say that limited ex ante control is

lenne az Uj magyar Alkotmanyban egyértelmivé tenni
azoknak a nemzetkdzi szerz6déseknek a belsé jogban
elfoglalt helyét, amelyekben Magyarorszadg szerz6dé
fél. Az unids és a belsé jog viszonyanak értelmezése
vonatkozasdban konkrét hivatkozads teheté arra a
kulcsfontossagu szerepre, amit a szubszidiaritas
Lisszaboni Szerz6désben is megerGsitett elve az Unid
joganak alkalmazasaban betolt.

B. Az elGzetes feliilvizsgalat szerepe és jelentGsége

a) Az el6zetes feliilvizsgalat szerepe az
alkotmanybiraskodas rendszerében

34. Az elGzetes, vagyis a jogszabaly torvénybe iktatasa
el6tti alkotmanyossagi vizsgalat szamos orszagban
kiemelked6en fontos eszkdz a torvényhozds
alkotmdnyossagdnak biztositdsdban.

35. Nincs ugyanakkor kdzos eurdpai standard arra
vonatkozdan, hogy ki és pontosan milyen eljarasban
kezdeményezheti a felllvizsgalatot. Az dllamok maguk
dontik el, hogy alkotmanyos hagyomanyaiknak és
kiilonos szikségleteiknek megfeleléen mely szervek és
milyen mértékben birnak felhatalmazassal az a priori
felllvizsgalat elvégzésére, illetve kinek van joga
kezdeményezni azt.

36. Azt is mondhatjuk, hogy elGzetes felilvizsgalat

" In its Interim Opinion on the Draft Constitutional Amendments of Luxembourg, adopted at its 81st Plenary Session
(Venice, 11-12 December 2009), CDL-AD(2009)057, the Venice Commission indicated that “when a Constitution is being
revised, there is no obligation to incorporate blindly the provisions of any particular international human rights conventions
into the text. Besides, the number of such conventions and the variety of rights and freedoms which they contain would
make such a requirement unrealistic” (§ 34) and also that “(a) national Constitution should guarantee the human rights and
public freedoms which are designated as “fundamental” at State level “ (§ 36).

" Az eredeti angol szovegbdl hianyzik a szé. A sz6vegosszefliggésbbl azonban erre lehet kovetkeztetni. (A ford.)

[y luxemburgi alkotmanymaddositasok tervezetétdl 81. plenaris Glésén (Velence, 2009. december 11-12.) elfogadott
el6zetes dllasfoglalasaban a Velencei Bizottsag jelezte: ,amikor egy Alkotmdny dtfogé mddositdsdra keriil sor, nincs olyan
kotelezettség, hogy bdrmely nemzetkézi emberi jogi egyezmény rendelkezéseit vakon a szévegbe kellene emelni. Az
egyezmények szamdt és a benniik foglalt jogok és szabadsdgok sokféleségét figyelembe véve egy ilyen kévetelmény irredlis
elvdrds lenne” (34. §), tovabba, ,(a) a nemzeti Alkotmdnynak azokat az emberi jogokat és szabadsdgokat kell garantdlnia,

melyeket dllami szinten »alapveté«-nek tekintenek” (36. §).



conducted as part of the law-making process in
parliament, in both law-drafting within the
bureaucracy and during the parliamentary
deliberations by the parliamentary committees.
Nevertheless, as these bodies’ decisions are verified
and endorsed (or not) by the plenary assemblies, they
do not have a binding effect.® As to the binding
review, it is difficult to see, in centralised systems of
constitutional adjudication characterized by the
existence of a Constitutional Court, any alternative to
such a court as the locus of legally binding ex ante
review.

37. The practice shows that the role of the
Constitutional Court in ex ante review is accepted in
many states beside its main role in ex post review. The
Venice Commission therefore considers that the
Constitutional Court should be seen as the only and
best placed body to conduct ex ante binding review.
Nevertheless, to avoid over-politicizing the work of
the Constitutional Court and its authority as a judicial
body, the right to initiate ex ante review should be
granted rather restrictively.

38. On the other hand, the Venice Commission
considers that, should this be needed, non binding ex
ante control may also be exercised, prior to the
adoption of the law, by a parliamentary body or by
independent bodies or structures.

b) The ex ante review in the Hungarian context

39. In the Hungarian constitutional system, the ex
ante review of legal Acts exists and is rooted in Art. 26
(4-5)9 of the Constitution and the provisions of the Act
on the Constitutional Court™.

40. The Hungarian system at present provides for
three different situations where ex ante control is
possible:

@3 the control of a statute not yet enacted,
(art.26(4) of the Constitution), which can be initiated
only by the President of Hungary;

@3 the control of the provisions of the rules of
procedure of Parliament - it is an exclusive

korlatozott formaban a parlamenti torvényhozasi
folyamat részeként is folyik, mind a kozigazgatasi

térvény-elGkészités, mind a parlamenti bizottsagi
targyaldsok soran. Tekintve azonban, hogy e
testlletek dontéseit a plenaris Ulések vagy

tdmogatdlag megerdsitik, vagy nem, jogilag kotelezd
erével azok nem birnak.> Ami marmost a kotelezs
erejd fellilvizsgalat kérdését illeti, az
alkotmanybiraskodas kozpontositott rendszereiben,
melyekben alkotmanybirésag mikodik, nehéz olyan
alternativ intézményt taldlni az alkotmdnybirdsag
mellett, amely jogilag kotelez6 ereji el6zetes
felUlvizsgalatot végezhetne.

37. A gyakorlat azt mutatja, hogy az Alkotmanybirdsag
el6zetes felllvizsgdlatban jatszott szerepe szdamos
allamban elfogadott, mig els6dleges szerepe az
utdlagos felllvizsgalat elvégzése. A Velencei Bizottsag
kovetkezésképp ugy véli, hogy az Alkotmanybirdsag az
egyetlen és leginkdbb alkalmas testiilet a kotelezé

erejli elGzetes felllvizsgalat elvégzésére. Annak
elkerulése érdekében azonban, hogy az

Alkotmanybirésdag mikddése és birdi testiiletként
élvezett tekintélye tulpolitizaltta ne valjon, az el&zetes
fellilvizsgalat kezdeményezésének jogat szliken kell
megallapitani.

38. A Velencei Bizottsag masfel6l uagy véli, hogy —
amennyiben sziikséges — a nem kotelezd ereji
el6zetes normakontrollt még a toérvény elfogadasa
el6tt elvégezheti egy parlamenti testilet vagy
valamely mas fliggetlen testilet vagy szervezet is.

b) Az el6zetes feliilvizsgalat a magyar viszonyok
k6zott

39. A magyar alkotmanyos rendszerben megtaldlhaté
a jogszabalyok el6zetes felllvizsgalata, amit az
Alkotmany 26. § (4)—(5) bekezdése®, valamint az
Alkotmanybirdsagrol szold torvény rt')gzit.10

40. A magyar rendszer jelenleg harom olyan
egymastol elkilonithet6 esetet ismer, amikor el&zetes
normakontrollra nyilik lehet&ség:

—a még ki nem hirdetett térvény normakontrollja [az
Alkotmany 26. § (4) bek.], amit kizarélag a magyar
koztarsasagi elnok kezdeményezhet;

-a parlamenti Hazszabaly rendelkezéseinek
normakontrollja — az eljards kezdményezése az

8 However, in Finland, the Constitutional Law Committee exercises binding ex ante Constitutional review.

8 . 7 7 . PR . .. P s 2 . L. - . .
Finnorszagban ugyanakkor az Alkotmanyjogi Bizottsag kotelez6 erejli elGzetes alkotmanyossagi felllvizsgédlatot végez.

° Art. 26(4) of the Constitution lays down that “should the President of the Republic consider any provision of a statute to

be unConstitutional, the President shall, prior to signing it, refer it to the Constitutional Court for appraisa

Iu

, and, according

to Art. 26(5), “should the Constitutional Court - in extraordinary proceedings - determine the statute to be unConstitutional,
the President of the Republic shall return the statute to the Parliament”.

Y see articles 1(1), 43(1), 35(2) and 36(1) of the Act on the Constitutional Court.

° Az Alkotmany 26. § (4) bekezdése rogziti, hogy ,[a] kOztarsasagi elnok a torvényt aldiras elbtt [...] véleményezésre
megkildi az Alkotmanybirdsagnak, ha annak valamelyik rendelkezését alkotmanyellenesnek tartja”, a 26. § (5) bekezdése
szerint pedig ,[h]a az Alkotmanybirdsag — soron kiviili eljarasban — az alkotmanyellenességet megdllapitja, a koztarsasagi

elnok a térvényt az Orszaggylésnek visszaklldi”.

914d. az Alkotmanybirdsagrol szol6 torvény 1. § (1), 43. § (1), 35. § (2) és 36. § (1) bekezdését.



competence of the Parliament to initiate the
procedure;

@3 the control of international treaties, which can
be initiated by the Parliament, the President and the
Government.( Art.11, art. 34.1, art. 36.1 of the Act on

the Constitutional Court).

41. In the light of the existing domestic practice and
traditions, the Venice Commission is of the Opinion
that in Hungary, the competence of a priori review

Orszaggydilés kizardlagos hataskore;

—a nemzetkézi szerz6dések normakontrollja, amit az
Orszaggylilés, a koztarsasagi elndk és a Kormany
kezdeményezhet [az Alkotmanybirdsagrol  szolé
tovény 11. §-a, 34. § (1) bekezdése és 36. § (1)
bekezdése].

41. A jelenlegi nemzeti gyakorlat és a kialakult
hagyomanyok tiikrében a Velencei Bizottsag ugy Vvéli,
hogy Magyarorszdgon az a priori felllvizsgélatra

should be retained and included by the new

vonatkozé hatdskort tobabbra is az Alkotmanybirdsag

Hungarian Constitution in the prerogatives of

kizérélagos jogai kozott kell meghatdrozni  és

Constitutional Court.
42. Also, Hungary’s constitutional choice to grant only
the President, who is expected to stand above party

fenntartani az Uj magyar Alkotmdanyban.
42. Hasonldképpen fenntartandé Magyarorszag azon
alkotmanyjogi megoldasa, hogy kizarélag a

political game, the right to initiate such a review,

partpolitikai jatszmak folott allé koéztarsasagi elnbknek

should be retained.™

43. As a matter of principle, the Commission is of the
view that an entitlement to submit a request for
binding preventive abstract review should be awarded
restrictively, as such a procedure easily becomes part
of the political game if it is widely available. It notes
that Hungary has experience in ex post control with
remarkable efficiency. The Commission therefore
considers therefore that a large competence in ex
ante control could endanger the fulfilment of the
important task of ex post control — be it through actio
popularis or through constitutional complaint — for
various reasons, including workload or bias (see
paragraph 54 below).

44. Opening the initiation of binding ex ante

constitutional review to government and/or
parliament organs, as well as to factions in
parliament, would "politicise" the Constitutional

Court; the Court would then act more as an arbitrator
between competing groups in parliament, in the
course of lengthy legislative processes. This could
seriously undermine the credibility of the
Constitutional Court as a judicial body and that of
constitutional review as a reliable mechanism for
guaranteeing the full respect of the rule of law and
the coherence of the country’s legal and
constitutional system.

45. The Commission also considers that the stage, in
the legislative process, at which the ex ante control
should take place, is of particular importance. In the
light of the concerns previously expressed over the
risk that the Constitutional Court plays a too

van joga ilyen feliilvizsgélatot kezdeményezni."

43. A Bizottsag elvi éllel szogezi le, hogy a kotelezd
erejl preventiv absztrakt felllvizsgalat jogat szlik
korre kell korlatozni, tekintve, hogy egy széles kor
szamara elérhet6 eljardas konnyen valik politikai
jatszmak részévé. A Bizottsag megjegyzi, hogy a
magyarorszagi  tapasztalatok figyelemre mélté
hatékonysagot mutatnak az utdlagos normakontroll
terén. A Bizottsag ugy véli ezért, hogy az elGzetes
normakontroll terén biztositott széles hatdskor az —
akdr actio popularis, akar alkotmdanyjogi panasz
formajaban meginditott — utdlagos normakontroll
fontos feladatanak ellatasat kilonb6z6 okokbdl, pl. a
megnodvekedett (gyszam vagy az elfogultsag miatt is
veszélyeztetheti (Id. aldbb, 54. bek.).

44. A kotelez6 erejli el6zetes alkotmanyossagi
fellilvizsgalat kezdeményezési joganak kiterjesztése a
Kormany és/vagy az Orszaggy(ilés szerveire, valamint
a parlamenti frakciékra az Alkotmanybirdsagot
»atpolitizdlnd”; ennek kovetkeztében pedig a Birdsag
sokkal inkdbb az  egymassal  hosszadalmas
térvényhozéi folyamat soran versengd parlamenti
csoportok kozotti dontébirdként jarna el. Ez sulyosan
aldasnd az Alkotmanybirdsdg mint birdi testilet
hitelességét, valamint az alkotmanyossagi
felllvizsgalatba mint a jog uralmat és az orszag
koherens jogi és alkotmanyos rendszerének
maradéktalan tiszteletben tartdsat biztositd hitelt
érdemlg eljarasba vetett bizalmat.

45. A Bizottsag véleménye szerint kalénos
jelentGséggel bir a térvényhozasi folyamatnak az a
szakasza, amelyben az el6zetes normakontrollt el kell
végezni. A kordbban mar kifejtett aggodalmak
fényében, nevezetesen azzal a veszéllyel

" The Venice Commission acknowledges that, even when the right to initiate the ex ante control is limited to the President
of the country, its exercise may have a political character in certain situations, in particular in cases where the President
represents a different political tendency than the parliamentary majority.

™ A Velencei Bizottsag elismeri, hogy még abban az esetben is, amikor az elézetes normakontroll kezdeményezésének joga
kizardlag az orszag elnokét illeti, alkalmazasanak bizonyos helyzetekben lehet politikai karaktere, kiiléndsen azokban a
helyzetekben, amikor az eln6k mas politikai aramlathoz kotédik, mint a parlamenti tébbség.



politicised role and that the legislative process is
unduly prolonged, the Commission considers
advisable that the control takes place only after
adoption in parliament and before publication of the

kapcsolatban, hogy az Alkotmanybirdsag tulpolitizalt
szerepbe kényszeril és hogy a torvényhozasi folyamat
indokolatlanul elhizodik, a Bizottsdag véleménye
szerint_tanacsos, ha a normakontrollra kizarélag a

law and, for international treaties, before their

torvény parlamenti elfogaddsa utdn és kihiredetése,

ratification. Limiting the initiative for constitutional
review to the President only, as mentioned before,
could also be a way to minimise the dangers for the
Court of working under the pressure of short time
limits (necessary to a certain extent in ex ante
proceedings) and to allow it to adapt its working
methods to the challenges faced.

46. The Commission would like to add that ex ante
and ex post reviews have partly different functions
and should be seen as complementary rather than
alternative or mutually exclusive mechanisms.
Therefore, decisions of the Constitutional Court
adopted in the framework of the preliminary review
should not prevent the Court from assessing again the
adopted law in the course of ex post review.

47. During their visit to Budapest, the Rapporteurs of
the Venice Commission could note that there is a
clear wish, in Hungary, for a more comprehensive ex
ante constitutional review of normative acts. Since it
is not appropriate for the Constitutional Court to
conduct such a wide review, the introduction of a
non-binding review by a parliamentary committee or
an independent body could be considered. The Venice

nemzetkdzi szerz6dés esetén ratifikacidja elétt kerdl
sor. Az alkotmanyossagi fellilvizsgalat kezdeményezési
joganak kizardlag a koztarsasagi elndkre ruhazasa, a
fent mar kifejtettek szerint, annak a veszélyét kivanja
minimalisra csokkenteni, hogy a Birésagnak rovid
hatarid6k szoritasaban kelljen dolgoznia (ami az
el6zetes eljarasokban bizonyos fokig sziikségszer(), és
azt szolgalja, hogy a Birésag a munkamoddszereit az
aktualis kihivasokhoz igazitsa.

46. A Bizottsag ehhez még hozzda kivanja tenni, hogy
az elGzetes és az utdlagos felllvizsgalatnak mas és
mas a funkcidja, és inkdbb egymast kiegészitd,
semmint alternativ vagy egymast kizard
mechanizmusoknak kell tekinteni azokat. Az
Alkotmanybirésagnak az el6zetes felllvizsgalat sordn
elfogadott  hatdrozatai kdvetkezésképp nem
jelenthetik akadalyat annak, hogy a Birdsag a mar
elfogadott térvényt az utdlagos felllvizsgalat
keretében Ujra megvizsgalja.

47. Budapesti latogatdsuk soran a Velencei Bizottsag
jelentéstevdi azt tapasztaltdk, hogy Magyarorszagon
egyértelml a szandék arra, hogy a jogszabalyok
szélesebb kord el6zetes alkotmdnyossagi
fellilvizsgalatara keriiljon sor. Tekintve, hogy nem az
Alkotmanybirésag feladata egy ilyen széles kord
feltilvizsgalat lefolytatdsa, egy parlamenti bizottsag
vagy egy fliggetlen testiilet dltal végzett, nem kotelezé

Commission would welcome such a system, provided

ereji _ felllvizsgadlat  bevezetésének lehetdségét

that it is a non binding way of constitutional review.

mérlegelni lehet. A Velencei Bizottsag 6rommel latna

48. The Courts rulings, in the case of such a
preliminary (abstract) review, must be obeyed just as
any other decision of the Constitutional Court. Hence,
statutes dealing with the same issue may not be
adopted again unless either the critical aspects are
addressed with different solutions or new facts
appear, of which the Constitutional Court could not
have been aware.

49. A clear disadvantage of a priori constitutional
control by the Constitutional Court is that the Court
has to decide without the benefit of knowing how
that law is applied in practice. Often,
unconstitutionality only becomes apparent through
the practice of administrative and judicial organs.
Conversely, the ordinary judiciary may have ‘dealt’
with a possibly unconstitutional law by interpreting it
in a constitutional way.

50. The strongest argument against a wide use of a
priori Constitutional review again lies in the possibility
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egy ilyen rendszert, feltéve, ha az nem kotelezd ereji
alkotmanyossagi feliilvizsgalatot jelent.

48. Az Alkotmdnybirésag ilyen tipusu el&zetes
(absztrakt) feliilvizsgalat keretében hozott dontései
ugyanolyan jogi kotGerével kell birjanak, mint az
Alkotmanybirésag barmely mas dontése.
Kovetkezésképp ugyanazt a kérdéskort szabalyozd
térvény Ujbdli elfogaddsa nem megengedett, kivéve,
ha a kifogasolt aspektusokat mdas megoldasokkal
helyettesitik, vagy olyan Uj tények merilnek fel,
melyekrdl az Alkotmanybirdsag nem tudhatott.

49. Az Alkotmanybirésag a priori alkotmanyos
normakontrolljanak egyértelml hatranya, hogy a
Birdsagnak anélkil kell hatdrozatot hoznia, hogy
ismerné a torvény gyakorlati alkalmazasanak
tapasztatalait. Az alkotmanyellenesség gyakran csak a
kozigazgatasi és birdi szervek gyakorlataban valik
nyilvanvaléva. Egy rendes birdsag ugyanakkor egy
potencidlisan alkotmanyellenes torvényt is ,kezelhet”
ugy, hogy azt az alkotmanyossagnak megfelelGen
értelmezi.

50. Az a priori alkotmanyossagi
szembeni leger6sebb érvet az

felllvizsgalattal
az eshetBség



that an unconstitutionality of a law may arise though
the practice of state organs, and this even in cases
where the Constitutional Court had already been
called upon to decide on the constitutionality of the
law in abstract a priori proceedings.

51. Particular consideration should also be paid, when
re-defining the role and functions of the
Constitutional Court as a guarantor of the Hungarian
state’s constitutional order, to the position of so-
called “cardinal laws” (organic laws) in the sphere of
the constitutional review. During its visit to Hungary,
the Venice Commission was informed that the new
Constitution would leave “cardinal laws” the task of
regulating certain important subjectslz. It was not
clear either whether these organic laws could be
subject of constitutional review or whether they
would constitute a criterion for such a review.
According to the information received, such laws
would be assimilated, in this context, to ordinary laws
and could not be relied on in constitutional review. If
this interpretation is followed, a lack in constitutional
review may emerge if the Constitution is of a
summary nature and emphasis is shifted on "cardinal
laws".

52. The Commission would like to recall that, as a rule,
constitutions contain provisions regulating issues of
the highest importance for the functioning of the
state and the protection of the individual
fundamental rights. It is thus essential that the most
important related guarantees are specified in the text
of the Constitution, and not left to lower level norms.

53. In this connection, the Commission considers it
particularly important that basic provisions regulating
the functions of the Constitutional Court in both ex
post and ex ante review, as well as the right to initiate
constitutional review before the Court, are included in
the Constitution. In addition, the main principles and
conditions relating to the nomination of judges to the
Constitutional Court and the Court’s functioning, such
as the judges’ independence and the financial
autonomy of the Court should be clearly laid down in
the new Hungarian Constitution.

54. With regard to the Constitutional Court and its
specific role in a democratic society, it should be
pointed out that a sufficiently large scale of
competences is essential to ensure that the court
oversees the constitutionality of the most important
principles and settings of the society, including all

szolgaltatja, amikor egy torvény
alkotmanyellenessége az allami szervek gyakorlatanak
eredményeként all el6, akar olyan esetekben is,
amikor absztrakt a priori eljarasban egy torvény
alkotmanyossagardl az Alkotmanybirdsag mar dontést
hozott.

51. A Magyar Allam alkotmanyos rendje
védelmezbjeként az Alkotmanybirdsag szerepének és
funkcidinak ujradefinialasakor kalénos figyelmet kell
szentelni annak a helynek, amit az un. ,sarkalatos
térvények” (organikus térvények*) az alkotmanyossagi
felllvizsgalat rendszerében foglalnak el.
Magyarorszagi latogatasa soran a Velencei Bizottsagot
arrél tajékoztattak, hogy az uj Alkotmdny bizonyos
fontos  témakorok  szabalyozasanak  feladatat
,sarkalatos torvényekre” bizza."”> Sem az nem valt
vilagossa, hogy vajon az organikus toérvényeket ald
lehet-e vetni alkotmanyossagi felllvizsgalatnak, sem
az, hogy vajon ezek alapjan is zajlik-e majd a
felllvizsgalat. A Bizottsagot arrdl tdjékoztattak, hogy
az organikus torvények e vonatkozasban a rendes
torvényekhez  lesznek  hasonlatosak, és az
alkotmanyossagi felllvizsgélati eljarasban nem lehet
rajuk tdmaszkodni. Amennyiben ez az értelmezés lesz
mérvado, az alkotmanyossagi felllvizsgalatban rés
keletkezhet, ha az Alkotmany vazlatos jellegli, és a
hangsuly a ,,sarkalatos torvényekre” helyez6dik at.

52. A Bizottsdg emlékeztetni kivan arra, hogy az
alkotmdnyok  dltaldaban olyan rendelkezéseket
tartalmaznak, melyek az allam mdkodése, illetve az
alapvet6 egyéni jogok védelme szempontjabdl a
legfontosabb kérdéseket szabalyozzak. Ezért alapvetd
jelentGségli, hogy a fentiekkel kapcsolatos garanciakat
az Alkotmany szovegében, és ne alacsonyabb szintd
jogszabalyokban hatarozzadk meg.

53. Ezzel 6sszefliggésben a Bizottsag ugy véli, hogy
azoknak az alapvet6 rendelkezéseknek, melyek az
Alkotmanybirésagnak az elGzetes, illetve az utdlagos
feltilvizsgalattal kapcsolatos funkcidit, valamint az
alkotmanyossagi felllvizsgalati eljaras inditvanyozasi
jogat szabdlyozzdk, az Alkotmanyban kell helyet
kapniuk. Ezenfelil az Alkotmanybirdsag birainak
jelolésével, valamint a Birdsag mikodésével — pl. a
birdk fliggetlenségével és a Birdsdag pénziigyi
autonémiajaval kapcsolatos alapelveket és
feltételeket is egyértelmlien kell rogziteni az Uj
magyar Alkotmanyban.

54. Az Alkotmanybirdsag az dltala egy
demokratikus tarsadalomban betoltétt specidlis
szerep tekintetében sziikséges ramutatni arra, hogy a
kell6en széles hataskorok biztositdsa elengedhetetlen
annak érdekében, hogy a Birdsag a tarsadalom
legfontosabb rendezdelveinek és koralményeinek —

és

12 An extensive use of “cardinal laws” might lead to edging in stone the subjects regulated by such laws.
A magyar alkotmanyos rendben a sarkalatos vagy organikus torvények a kétharmados térvényeket jelentik. (A ford.)
2 A sarkalatos torvények” kiterjedt hasznalata az e térvények altal szabalyozott kérdések kébevésését eredményezheti.
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constitutionally guaranteed fundamental rights.
Therefore, restricting the Court’s competence in such
a way that it would review certain state Acts only with
regard to a limited part of the Constitution runs

tébbek kozott valamennyi alkotmanyban biztositott
alapvet6 jog - alkotmanyossagat ellenérizhesse.
Kovetkezésképp az_Alkotmanybirdsdg hatdskoreinek
olyan szUkitése, aminek eredményeként bizonyos

counter to the obvious aim of the constitutional

allami _aktusokat az Alkotmanynak csak egy bizonyos

legislature in the Hungarian parliament “to enhance

részlete vonatkozasdban vizsgalhat felll, ellentétes a

the protection of fundamental rights in Hungary”. This
aim was explicitly expressed in the first of the three
questions submitted to the Venice Commission (see §
9 and § 11 above).

C. The role and significance of the actio popularis

55. Hungary has become an interesting model for the
functioning of actio popularis system within
constitutional justice. This system implies that every
person is entitled to take action for constitutional
review against a normative Act after its enactment,
without needing to prove that he or she is currently
and directly affected by it.

56. According to Article 32/A(4) of the Hungarian
Constitution, “everyone has the right to initiate
proceedings of the Constitutional Court in the cases
specified by statute”. Art. 21(2) of the Act on the
Constitutional Court lays explicitly down that the
examination of the unconstitutionality of legislation
can be initiated by everyone in the frame of the ex
post review.

57. The Venice Commission would like to stress that
the availability of an actio popularis in matters of
constitutionality cannot be regarded as a European
standard. It acknowledges that this mechanism has
been seen as the broadest guarantee of a
comprehensive constitutional reviewB, which allows
eliminating  from the legal order quickly
unconstitutional laws, especially laws adopted prior to
the Constitution. Nevertheless, a comparative
perspective shows that most countries did not choose
to introduce this mechanism as a valid means to
challenge statutory Acts before the Constitutional
Court. As a consequence, actio popularis is at present
rather an exception in Europe and among the
Member States of the Venice Commission.™

58. Moreover, in its Opinion on the Draft Law on the
Constitutional Court of Montenegro
(CDLAD(2008)030), the Venice Commission
recommended the exclusion of the actio popularis.
The Commission referred, in this context, to the

magyar Orszaggy(ilés alkotmanyozdssal kapcsolatban
kinyilvanitott céljdval, ami_,az alapvetd jogok
védelmének meger8sitése Magyarorszdgon”. E célt a
Velencei Bizottsaghoz benyujtott harom kérdés kozil
az els6 vilagosan kinyilvanitja (Id. fent, 9. és 11. §).

C. Az action popularis szerepe és jelentésége

55. Magyarorszag az alkotmanybiraskodas keretében
m{koddé actio popularis érdekes modelljévé valt. E
rendszer szerint barmely személy jogosult egy
jogszabaly kihirdetését kovet6en alkotmanyossagi
fellilvizsgalatot kezdeményezni, akkor is, ha egyel6re
és kozvetleniil az nem érinti 6t.

56. A magyar Alkotmany 32/A. § (4) bekezdése szerint
Jla]z  Alkotmdnybirésdg  eljdrdsdt  térvényben
meghatdrozott esetekben bdrki kezdeményezheti”. Az

Alkotmanybirdsagrol  szolé  torvény 21, §  (2)
bekezdése vildgosan rogziti, hogy a jogszabaly
alkotmanyellenességének vizsgalatat utdlagos

fellilvizsgalat keretében barki inditvanyozhatja.

57. A Velencei Bizottsdg hangsulyozza, hogy az actio
popularis megléte az alkotmanyossag kérdéseiben
nem tekinthet6 eurdpai standardnak, megallapitja
tovdbba, hogy e mechanizmus az atfogd
alkotmanyossagi feliilvizsgalat legszélesebb kord
biztositékanak tekinthet()',13 ami lehet6vé teszi az
alkotmanyellenes torvények jogrendbdl torténé gyors
kigyomlalasat, kilondsen azokét, melyeket az
Alkotmany hatalybalépése el6tti id6szakban fogadtak
el. Az Osszehasonlitd vizsgalat megmutatja, hogy a
térvényi rendelkezések Alkotmanybirdsag el6tti
megtamaddasanak érvényes modjaként a legtébb
orszag nem emellett az eljardsfajta mellett kotelezte
el magat. Az actio popularis kbvetkezésképp jelenleg
inkabb kivételnek tekinthet6 Eurdpaban és a Velencei
Bizottsag tagallamai kozott.™

58. A montenegrdéi Alkotmanybirdsagrél szolo torvény
tervezetérdl elfogadott allasfoglalasaban a Velencei
Bizottsag éppen az actio popularis lehet&ségének
kizardsat javasolta. A Bizottsdg utalt a horvat
tapasztalatokra, melyek megmutattak, hogy ,ez a

13 H.Kelsen, cit.in: R. Ben Achour, “Le contrdle de la Constitutionnalité des lois: quelle procédure?”, Actes du colloque

international " L’effectivité des droits fondamentaux dans les pays de la communauté francophone

Maurice), 29-30 septembre, ler octobre 1993, p.401.
4 CDL-AD (2010) 039 rev., § 74.

, Port-Louis (lle

By, Kelsen, cit. in: R. Ben Achour, ,Le contrdle de la Constitutionnalité des lois: quelle procédure?”, Actes du colloque
international ,L’effectivité des droits fondamentaux dans les pays de la communauté francophone”, Port-Louis (Mauritius),

1993. szeptember 29-30., oktéber 1., 401. o.
4 CDL-AD(2010)039 rev., 74. §.



Croatian experience showing that “such a wide access
can totally overburden the Court” (see § 51).

59. The Venice Commission notes that the
Constitutional Court of Hungary is reported to receive
about 1600 actio popularis petitions every year, which
testifies the relevance of the danger of overburdening
the Court in Hungary, too. It understands, based on
the information provided to it, that the Hungarian
authorities would envisage, in the framework of the
adoption of a new Constitution, the abolition of the
actio popularis. According to the authorities, this
reform aims to avoid, in the future, the risk of
overburdening the Court with an unmanageable
amount of petitions as well as the misuse of remedies
before it, and to make it possible for the Court to
concentrate its efforts on petitions where a specific
legal interest is present.

60. The Commission has also been informed that the
system of preliminary requests brought before the
Constitutional Court by ordinary courts in the context
of preliminary ruling procedures would be retained
(Article 38 of Act No. XXXl of 1989 on the
Constitutional Court).

61. It notes that, in addition to the actio popularis,
Hungary already has the mechanism of ex post direct
individual complaint against normative Acts (Article
48 of Act No. XXXII of 1989 on the Constitutional
Court). It seems, however, that Article 48 is rarely
used by applicants, who prefer the more simple
access to the Constitutional Court via actio popularis,
as for Article 48, the individual has to show an interest
and has to exhaust remedies.

62. The Commission welcomes the intention by the
authorities to extend the mechanism of ex post direct
individual complaint, related to a concrete case, to
include the possibility to complaint not only against a
normative Act but also against the violation of his or
her subjective fundamental rights through an
individual act based on a normative Act. The eligibility
criteria to initiate such a procedure would be set out
by law and would include the existence of a legal
interest™.

63. If confirmed, the extension of the constitutional
review to the “individual acts” (individual
administrative Acts and decisions of the judiciary),
would be a positive development from the
perspective of the effective protection of individual
fundamental rights. In its recent Study on individual

fajta széles kéri inditvanyozasi lehet6ség a Birdsdgot
teljes mértékben leterheli” (Id. 51. §).

59. A Velencei Bizottsdg megjegyzi, hogy az
Alkotmanybirésaghoz az actio popularis keretében
1600 beadvany érkezik évente, ami arrdl tanuskodik,
hogy a magyar Alkotmanybirdsag tulterhelésének
veszélye nagyon is valés. A rendelkezésre allé
informaciok alapjan a Bizottsag ugy tudja, hogy a
magyar hatdsagok az Uj Alkotmany elfogadasaval az
actio popularis intézményének eltorlését tervezik. A
hatdsagok szerint a reform célja annak a veszélynek az
elkeriilése, amit az Alkotmanybirésagnak a
kezelhetetlen = mennyiségld inditvanybdél adddo
tulterhelése, illetve a jogorvoslati lehet&ségekkel vald
visszaélés jelent, tovdbba annak elGsegitése, hogy a
Birésag azokra az inditvanyokra 06sszpontosithassa
figyelmét, melyek esetében konkrét jogi érdek
sérelme all fenn.

60. A Bizottsagot arrdl is tajékoztattak, hogy az
Alkotmanybirésdghoz a rendes birdsagoktol elbzetes
eljarasban érkezé inditvanyok rendszere tovabbra is
megmarad (az Alkotmdanybirdsagrdl sz6l6, 1989. évi
XXXII. torvény, 39. §).

61. A Bizottsag megjegyzi, hogy az actio popularis
intézménye mellett Magyarorszagon létezik a
jogszabdlyokkal szembeni utdlagos egyéni panasz
lehetdsége is (az Alkotmanybirdsagrol sz6lé, 1989. évi
XXXII. torvény, 48. §). Ugy tlinik azonban, hogy a
kérelmezdk ritkan hivatkoznak a 48. §-ra, ehelyett
elé6nyben részesitik az Alkotmanybirdsag egyszeriibb
megkeresését az actio popularis révén, tekintve, hogy
a 48. § esetében a kérelmezének bizonyitania kell az

érintettségét és ki kell meritenie a jogorvoslati
lehet6ségeket.

62. A Bizottsag Udvozli a hatdésagok azon szandékat,
hogy egy konkrét igy vonatkozdsaban

kezdeményezhet6 utdlagos kozvetlen egyéni panasz
rendszerét kiterjesszék valamely jogszaballyal
szembeni panasz lehetdségén tulmenden — arra az
esetre is, amikor valamely alapvet6 jog sérelme egy
jogszabaly egyedi aktussal tortént alkalmazdsa révén
kovetkezik be. Az eljardas meginditdsanak feltételeit
térvényben kivanjak szabalyozni, melyek kozott az
érintettség kovetelménye is szerepelni fog."

63. Az alkotmanyossagi felllvizsgalat kiterjesztése az
,egyedi aktusokra” (egyedi kozigazgatasi aktusokra és
a birdsagi végzésekre) az egyén alapvet6 jogainak
hatékony védelme szempontjabol pozitiv
fejleménynek tekinthet6 — amennyiben ez valéban
megtorténik. Az alkotmanybirdsagi eljards egyéni

> See in this respect Article 93 (1) of the German Constitution and Article 90 (1) of the Law on the Federal Constitutional

Court; see also Article 144 of the Austrian Constitution.

> 1d. a német Alkotmany 94. cikk (1) bekezdését és a Szovetségi Alkotmanybirdsagrél szd1d torvény 90. cikk (1) bekezdését,

Id. tovabba az osztrak Alkotmany 144. cikkét.
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. . . . 16 .
access to constitutional justice™, the Venice

Commission noted in this respect that,

“With the growing value of human rights protection,
one can observe a clear tendency towards opening
constitutional review of individual administrative acts
and decisions of the judiciary upon application by the
individual”, as human rights violations are often the
result of unconstitutional individual acts based on
constitutional  normative  acts’>.  The  Venice
Commission is in favour of the full constitutional
complaint, not only because it provides for
comprehensive protection of constitutional rights, but
also because of the subsidiary nature of the relief
provided by the European Court of Human Rights and
the desirability to settle human rights issues on the
national level.”

64. The Venice Commission is therefore of the opinion
that regulations in the future Hungarian Constitution
removing the actio popularis should not be regarded
as an infringement of the European constitutional
heritage. As indicated before, the Commission
considers that a restriction of ex post constitutional

kezdeményezésének lehetGségérdl nemrég elkészitett
tanulma’mya'\ban16 a Velencei Bizottsag e tekintetben a
kovetkezbket jegyezte meg:

,Azzal pdrhuzamosan, hogy az emberi jogok
védelmének egyre nagyobb értéket tulajdonitanak,
megfigyelhet6 az az egyértelmii tendencia, hogy az
egyedi  kézigazgatdsi déntéseket és  birdsdgi
végzéseket az egyén kérelmére alkotmdnyossdgi
feliilvizsgdlatnak vessék aldg,” tekintettel arra, hogy az
emberi  jogsértések  gyakran az  egyébként
alkotmdnyos jogszabdlyok alkotmdnyellenes egyedi
aktusokkal tértént alkalmazdsa révén dlinak elé."® A
Velencei Bizottsdg a teljes kérii alkotmdnyjogi panasz
lehetbségét pdrtolja, nem pusztdn azért, mert ez az
alkotmdnyos jogok dtfogd védelmét teszi lehetévé, de
azért is, mert az Emberi Jogok Eurdpai Birésdga dltal
nyujtott jogorvoslat természete szerint szubszididris,
tovdbba azért is, mert kivanatos, hogy az emberi jogi
problémdkat nemzeti szinten rendezzék.”

64. Kovetkezésképp, a Velencei Bizottsag véleménye
szerint a jov6beli magyar Alkotmanynak az actio
popularis lehet6ségét megsziintet6 rendelkezései
nem tekinthet6k az eurdpai alkotmanyos o6rokség
megsértésének. Ahogyan a fentiekben mar jelezte, a
Bizottsdg ugy véli, hogy a jogszabdlyok egyének altal

review of legal Acts by individuals via the well-proven | kezdeményezett utdlagos alkotmanyossagi
criterion of “current and direct affection of | felUlvizsgalatanak szlkitése annak a j6l bevalt
constitutionally guaranteed rights” (a specific legal | feltételnek a megkovetelésével, hogy ,az

interest) does not meet with objections, if

Alkotmanyban garantalt jogok valdés és kozvetlen

accompanied at the same time by the introduction of

érintettsége” (konkrét jogi érdek) fennallion, nem

a full-fledged constitutional complaint. Such a change

kifogasolhatd, amennyiben egyuttal bevezetik a teljes

cannot be seen as a violation of European standards.

kori alkotmanyjogi panasz intézményét is. Egy ilyen

65. Notwithstanding this position of principle, the
Commission considers that, in case the actio popularis
is abolished, other ways of constitutional review must
be provided for, as such a change to a system of
constitutional review may have some repercussions
on the scope and efficiency of the control.

66. Taking into account the Hungarian constitutional
tradition and legal culture, the Commission considers
advisable — while introducing of a full-fledged

valtoztatdas nem tekinthetd§ az eurdpai standardok
megsértésének.

65. Elvi dllaspontja ellenére a Bizottsag ugy véli, hogy
amennyiben az actio popularis intézményét eltorlik, az

alkotmdnyossagi  fellilvizsgalat lehet&ségét mads
modon  kell  biztositani, tekintve, hogy az
alkotmanyossagi felllvizsgalat rendszerének ilyen

megvaltoztatdsa a normakontroll terjedelmére és
hatékonysdagara is kihatassal lehet.

66. A magyar alkotmanyos hagyomanyokat és jogi
kulturadt figyelembe véve a Bizottsdg véleménye
szerint a teljes koérd alkotmdnyjogi panasz bevezetése

constitutional complaint — to keep some limited

mellett tandcsos lenne az actio popularis bizonyos

elements of actio popularis. A possible solution could

korlatozott elemeit megtartani. Megoldast

be an indirect access mechanism through which

jelenthetne, ha egy olyan kozvetett eljarasinditasi

individual questions would reach the Constitutional

mechanizmust _hozndnak létre, amely révén egyéni

Court for adjudication via an intermediary body (such

16 cDL-AD(201

(2010
16 CDL-AD(2010
(

kérdések egy kozvetit§ testiileten keresztil jutnak az

)039rev, adopted by the Venice Commission at its 85th Plenary Session (Venice, 17-18 December 2010).
)039rev. Elfogadta a Velencei Bizottsag 85. plenaris Glésén (Velence, 2010. december 17-18.).

17 CDL-AD(2004)24, Opinion on the draft Constitutional amendments with regard to the Constitutional Court of Turkey.
'8 CDL-AD(2008)029, Opinion on the draft laws amending and supplementing 1) the Law on Constitutional Proceedings and

2) the Law on the Constitutional Court of Kyrgyzstan.

v CDL-AD(2004)24, Allasfoglalds a torok Alkotmanybirdsagra vonatkozé alkotmanymaddositasok tervezetérdl.
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CDL-AD(2008)029, Allasfoglalds Kirgizisztan 1) alkotmanyossagi eljardsardl, illetve 2) Alkotmanybirésagardl szélé

torvények médositasarol és kiegészitésérél szol6 torvénytervezetekrdl.



as the Ombudsman or other relevant bodies).

67. As indicated in the above-mentioned study,
“ImJost of the countries of the Venice Commission do
not grant judicial standing rights to ombudspersons.
However, among those countries which provide for
this possibility, the ombudsperson is entitled to act
either before ordinary courts (e.g., Finland) or directly
before the Constitutional Court (e.g., Armenia, Austria,
Azerbaijan, Brazil, Croatia, Czech Republic, Estonia,
Hungary, Portugal, Spain, Moldova, Montenegro,
Slovenia, Slovakia, Bosnia and Herzegovina, Latvia,
Poland, Russian Federation, “The former Yugoslav
Republic of Macedonia”, Peru, Ukraine, Romania and
South Africa). It is also important to note that, when
the ombudsperson has standing before the
Constitutional Court, the scope of its power can be
limited to challenging a norm in the framework of a
specific case in which it is acting. However, an
ombudsperson is sometimes entitled to challenge a
norm in the abstract; as is the case in Azerbaijan,
Estonia, Peru and Ukraine.

In these systems, ombudspersons provide possible
ways of access to individual justice, albeit indirectly.
The Venice Commission considers that ombudspersons
are elements of a democratic society that secure
respect for individual human rights. Therefore, where
ombudspersons exist, it may be advisable to give them
the possibility to initiate constitutional review of
normative acts on behalf of or triggered by
individuals.”*

68. The Venice Commission notes in addition, that,
according to Act LIX of 1993 on the Parliamentary
Commissioner for Civil Rights, Article 22, in Hungary,
“The Parliamentary Commissioner for Civil Rights may
make a motion to the Constitutional Court for:

a) The ex post facts examination of the
unconstitutionality of a statutory instrument or any
other legal means of government control;

b) The examination of whether a statutory instrument
or any other legal means of government control
conflicts with an international agreement;

c) (repealed)

d) The termination of unconstitutionality manifesting

Alkotmanybirdsag elé dontéshozatalra (mint pl. az
orszaggylilési biztoson vagy mas relevans testileteken
keresztil).

67. Amint azt a fent mar idézett tanulmany kifejti,

»[a] Velencei Bizottsdg legtébb orszdga nem biztosit
inditvanyozdsi jogot az ombudsmanoknak. Azokban az
orszagokban azonban, amelyekben megvan ez a
lehetdség, az ombudsman fellépésére vagy a rendes
birosdgok el6tt (mint pl. Finnorszdgban), vagy
kézvetleniil az Alkotmdnybirdsdg el6tt van lehetéség

(mint pl. Orményorszdgban, Ausztriaban,
Azerbajdzsdnban,  Brazilidban,  Horvdtorszdgban,
Csehorszdgban,  Esztorszdgban, —Magyarorszdgon,
Portugdliagban,  Spanyolorszdgban, = Moldovdban,

Montenegroban, Szlovénidban, Szlovdkidban, Bosznia-
Hercegovindban, Lettorszagban, Lengyelorszdgban, az
Orosz Féderdcioban, Macedonia Volt Jugoszlav
Kéztdrsasagban, Peruban, Ukrajndban, Romdnidban
és Dél-Afrikaban). Fontos megjegyzeni, hogy amikor
az ombudsman rendelkezik az Alkotmdnybirdsdg elétti

eligrdgs  kezdeményezésének  jogdval, hatdskére
kizardlag annak a jogszabdlynak a
megkérddjelezésére  korldtozodik, amellyel  egy

konkrét (igy keretei k6zétt 6 maga foglalkozik. Arra is
van ugyanakkor példa, hogy egy ombudsmannak
lehetdsége van absztrakt normakontroll
kezdeményezésére is, mint azt Azerbajdzsdn,
Esztorszdg, Peru és Ukrajna példdja mutatja.

Ezekben a rendszerekben az ombudsmanokon
keresztiil nyilik mod, mégha kézvetetten is, az
igazsdgszolgdltatds egyéni keresésére. A Velencei
Bizottsag ugy véli, hogy az ombudsmani intézmények
egy demokratikus tdrsadalomnak olyan elemei,
melyek az egyéni emberi jogok tiszteletét biztositjdk.

Kévetkezésképp azokban a rendszerekben, ahol
miikédnek  ombudsmanok, tandcsos lehet a
jogszabdlyok  alkotmdnyossdgi  feliilvizsgdlatdnak

kezdeményezési jogdt megadni szamukra, akdr ugy,
hogy az egyének helyett, akdr ugy, hogy az egyének
kérelmére jarnak el.”

68. A Velencei Bizottsdag megjegyzi tovabba, hogy
Magyarorszagon az allampolgari jogok orszaggydlési
biztosardl szél6, 1993. évi LIX. torvény 22. §-a szerint

,Az orszdggylilési  biztos inditvdnyozhatja az
Alkotmdnybirésdgnadl:
a) a jogszabdly, valamint a kézjogi

szervezetszabdlyozé eszk6z alkotmdnyellenességének
utdlagos vizsgdlatat;

b) a jogszabdly, valamint a kézjogi
szervezetszabdlyozo eszkéz nemzetkézi szerzGdésbe
litk6zésének vizsgadlatdt;

c) (hatdlyon kiviil)

d) mulasztdasban megnyilvanulé alkotmdnyellenesség

19 CDL-AD(2010)039rev - Adopted by the Venice Commission at its 85th Plenary Session (Venice, 17-18 December 2010), §

106.

1 CDL-AD(2010)039rev. Elfogadta a Velencei Bizottsag 85. plenaris tilésén (Velence, 2010. december 17-18.), 106. §.



itself in an omission;

e) The interpretation of the provisions of the
Constitution.”
69. This is a positive practice and should be

maintained, together with the extension of the
individual complaint.

VI. Conclusions

70. The adoption of a new Constitution, in line with
international standards of the protection of human
rights, the rule of law and the principle of democracy,
is a legitimate aim.

71. The Commission finds that the current process of
preparing the draft new Constitution in view of its
rapid adoption (foreseen for April 2011) raises a
number of concerns which would deserve careful
consideration by the Hungarian Authorities.

72. These include the lack of transparency of the
process and the distribution of a public draft of the
new Constitution only on 14 March 2011, a few weeks
before its planned adoption, shortcomings in the
dialogue between the majority and the opposition,
the insufficient opportunities for an adequate public
debate on such a fundamental process, and its very
limited timeframe.

73. Increased flexibility, openness and spirit of
compromise are key elements for all stakeholders
concerned, and should enable them, beyond their
political background and orientations, to adopt a
legitimate and sustainable Constitution, in line with
the democratic standards and widely accepted by the
Hungarian society.

74. The Venice Commission regrets that the limitation
of the competencies of the Constitutional Court as a
result of the constitutional amendment adopted in
November 2010 has not been repealed (see § 9
above).

75. With regard to the three specific legal questions
addressed to it, the Venice Commission is of the view
that:

1) It is not advisable for Hungary to opt for the
incorporation of the EU Charter of Fundamental
Rights as such in its Constitution, as this would result
inter alia in problems of interpretation and
overlapping competences between domestic ordinary
courts, the national Constitutional Court and the
European Court of Justice. The substantive provisions
of the EU Charter can however be used as a source of
inspiration  for the national constitutionally
guaranteed human rights. Particular attention should
be paid in this context to the conformity of the
domestic protection of human rights with the ECHR
and other binding international human rights treaties.

2) The competence for ex ante review should be
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megsziintetését;

e) az Alkotmadny rendelkezéseinek értelmezését.”

69. Ez egy olyan pozitiv gyakorlat, amit - az
alkotmanyjogi panasz kiterjesztése mellett — fenn kell
tartani.

VI. Kdvetkeztetések

70. Uj Alkotmany elfogadasa legitim célkit(izés, ha az
az emberi jogok védelmére vonatkozé nemzetkozi
normakkal, a jogallamisag és a demokracia elvével
0sszhangban van.

71. A Bizottsdg megallapitja, hogy az Uj
alkotmanytervezet el6készitésének jelenlegi
folyamata, tekintve annak 2011 3Jprilisara tervezett
rapid elfogadasat, szamos aggodalmat vet fol,
melyeket a magyar hatdsagoknak koriltekintéen kell
vizsgalniuk.

72. E kérben emlitheté a folyamat atlathatdsaganak
hidnya, az Uj Alkotmany nyilvdnos tervezetének az
elfogadds tervezett datuma el6tt minddssze par
héttel, 2011. madrcius 14-én tortént kozzététele, a
tobbségi partok és az ellenzék kozotti parbeszéd
hidnyossagai, az, hogy egy ilyen alapvetd jelentGségu
folyamat nyilvanos vitdjanak lefolytatdsara nem
biztositottak megfelel6 lehetGséget, valamint a
nagyon sz(ikos idGkeret.

73. A valamennyi résztvevd részérél mutatott fokozott
rugalmassag, nyitottsdg és kompromisszumkészség
kulcsfontossagu, ez teszi alkalmassa Gket arra, hogy
politikai hatterikt6l és orientacidiktdl fuggetlendl
legitim és fenntarthatd, a demokratikus normakkal
Osszhangban allé6 Alkotmanyt fogadjanak el, amit a
magyar tarsadalom széles kdrben magdénak érez.

74. A Velencei Bizottsag sajnalatat fejezi ki amiatt,
hogy az Alkotmdanybirdsagnak a 2010 novemberében
elfogadott alkotmdnymadositassal sz(kitett
hataskoreit nem allitjak helyre (Id. fent, 9. §).

75. A Bizottsaghoz benyujtott harom konkrét kérdés
vonatkozdsdban a Velencei Bizottsdg az alabbi
allaspontot foglalja el:

1) Nem tandacsos, hogy Magyarorszdg az EU Alapjogi
Chartdjanak, mint egésznek, az Alkotmanyba foglaldsa
mellett dontsén, tekintve, hogy ez tobbek kozott
értelmezési problémakhoz vezetne, illetve a magyar
rendes birdsagok, az Alkotmanybirdsag és az Eurdpai
Birdsag hataskoreinek egymasra csUszasat
eredményezné. A nemzeti alkotmanyban garantalt
emberi jogok megfogalmazasahoz azonban az unids
Charta érdemi rendelkezései ihletforrasként
szolgdlhatnak.  Kulonleges figyelmet  szikséges
forditani e vonatkozasban arra, hogy az emberi jogok
nemzeti védelme megfeleljen az emberi jogok eurdpai
egyezménye és mads kotelez6 nemzetkdzi emberi jogi
szerz8dések rendelkezéseinek.

2) Az elGzetes fellilvizsgalatra vonatkozd hataskort



retained and specifically laid down, as well as all other
prerogatives of the Constitutional Court, by the new
Constitution. In order to avoid over-politicizing the
mechanism of constitutional review, the right to
initiate the ex ante review should be limited to the
President of the country. The review should take
place only after the adoption of the law in parliament
and before its enactment and, for international
treaties, before their ratification. In addition, wider
non-binding ex ante review could be conducted, if
needed, by a parliamentary committee or by
independent bodies or structures;

3) The removal, by the future Constitution, of the
actio popularis, to avoid the danger of overburdening
the Constitutional Court and the misuse of the
remedies before it, would not represent an
infringement of the European constitutional
standards. It is nonetheless advisable, in the light of
the specific Hungarian constitutional heritage, to seek
ways to couple this measure, if adopted, with
alternative review mechanisms, e.g. to retain the
indirect action via an intermediary actor, such as the
Ombudsman or other relevant bodies. The Venice
Commission in addition recommends that the system
of preliminary requests by ordinary courts be
retained. The planned extension of the constitutional
complaint to review also individual acts, in addition to
normative Acts, is a necessary compensation for the
removal of actio popularis and therefore a highly
welcome development.
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fenn kell tartani és — hasonldan az Alkotmanybirdsag
mas jogaihoz — az Uj Alkotmanyban kifejezetten
rogziteni kell. Az alkotmanyossagi felllvizsgalat
tulpolitizaltta valasanak elkeriilése érdekében az
el6zetes felllvizsgalat kezdeményezésének jogat az
koztarsasagi elnokre kell korlatozni. A felllvizsgalatra
kizarélag a torvény parlamenti elfogadasat kévetGen

és kihirdetését, nemzetk6zi szerz6dés esetén
ratifikaciéjat megel6z6en keriilhet sor. Ha és

amennyiben szlikséges, szélesebb, nem kotelezd ereji
el6zetes felllvizsgdlatot egy parlamenti bizottsag vagy
egy fuggetlen testllet vagy szervezet is végezhet.

3) Az actio popularis intézményének a jovébeli
Alkotmanybdl torténd kihagydsa — arra hivatkozassal,
hogy az Alkotmanybirdsag tulzott leterhelését, illetve
a rendelkezésre allé jogorvoslati lehet6ségekkel vald
visszaéléseket elkeriiligk — nem mingsil az eurdpai
alkotmanyos standardok megsértésének. A kialakult
magyar alkotmanyos hagyomanyokat figyelembe véve
azonban tanacsos lenne ezt kiegésziteni alternativ
felUlvizsgalati mechanizmusokkal, fenntartva pl.
valamilyen koézvetit6 szereplén — pl. az ombudsmanon
vagy mds hasonléd szerven — keresztili kozvetett
inditvanyozas lehetGségét. A Velencei Bizottsag ezen
tulmenden javasolja azt is, hogy a rendes birdsagok
altali el6zetes megkeresések rendszere fennmaradjon.
Az alkotmanyjogi panasz tervezett kiterjesztése a
jogszabalyok mellett az egyedi aktusok
alkotmanyossagi fellilvizsgalatara is az actio popularis
megsziintetésének szlikséges ellentételezése,
kovetkezésképp a Bizottsag nagy 6rommel tdvozli azt.



