M. Das Grundgesetz von 2010 bis 2020: Schwachung des
Verfassungsgerichts und die Verfassung als Spielball der
Politik

L Einfiibrung

Trotz seines jungen Alters verfiigt das Grundgesetz bereits tGber eine
bewegte Geschichte. In seinen bisherigen zwolf Lebensjahren wurde es
bereits elfmal gedndert. Ist diese Zahl an sich nicht tiberraschend und ver-
mag sie fir sich allein wenig tiber das Dokument zu sagen, sprechen der
Inhalt der Anderungen und die Art und Weise von deren Verabschiedung
eine deutlichere Sprache. Insbesondere die Zeit zwischen dem Wahlsieg
von 2010 und dem Inkrafttreten der fiinften Anderung am 26.09.2013 war
vom verfassungsindernden Aktivismus der Landesversammlung geprigt.
TIhr Vorgehen und insbesondere ihre hieraus folgenden Konflikte mit dem
Verfassungsgericht 16sten ein starkes Echo in Ungarn wie auch in Europa
aus.

Die Ereignisse dieser rund zwei Jahre des Grundgesetzes erlauben
es, nicht nur auf einzelne Fragen der Qualitit bestimmter Verfassungs-
vorschriften, ihrer Zweckmafigkeit oder ihrer Vereinbarkeit mit europa-
ischen Normen eine Antwort zu finden. Vielmehr ist es bereits aufgrund
dieser Geschehnisse moglich, Tendenzen der Gesamtentwicklung des un-
garischen Rechtssystems zu erkennen und Schlisse im Zusammenhang
mit dem Verstindnis des Fidesz von der Bedeutung und der Rolle der
Verfassung im Staat zu ziehen.

Die Reaktion war sowohl seitens der europdischen Institutionen als
auch seitens der ungarischen Wissenschaft sehr kritisch. Obwohl sich die
Ereignisse danach etwas verlangsamten und die Landesversammlung weni-
ger aktiv war, bestitigten sich die Beftirchtungen von 2013. Der Fidesz
setzte seinen Kurs fort und dnderte seine Auffassung tiber die Stellung der
Verfassung und tber die Rolle des Verfassungsgerichts nicht grundlegend.

Die Materien, auf die sich die Grundgesetzinderungen bezogen, waren
sehr divers. Ebenso waren es oft sehr unterschiedliche Gegebenheiten, die
den Fidesz dazu bewogen haben, das Grundgesetz zu dndern. Trotzdem ist
der rote Faden, der den Grofteil dieser Anderungen miteinander verbin-
det, leicht zu finden. Der Fidesz ist bestrebt, die ihm wichtigen Belange
auf Verfassungsebene zu regeln, um diese der verfassungsgerichtlichen
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L Einfiibrung

Kontrolle und im Falle eines Wahlverlusts auch einer Anderung durch
die neue Regierung zu entzichen. So gebrauchte er seine Zweidrittelmehr-
heit, um Inhalte in das Grundgesetz einzufiigen, firr die unter anderen
Umstinden eine einfachgesetzliche Regelung geboten gewesen wire. Folge
hiervon war ein schwerer Konflikt mit dem sich wehrenden Verfassungs-
gericht, der bereits 2010 seinen Anfang nahm und der dazu fihrte, dass die
verfassungsgerichtliche Macht heute gebrochen oder zumindest sehr stark
geschwicht ist.

Dies ist fiir das vorliegende Thema der Legitimitit aus mehreren Ge-
sichtspunkten bedeutend. Zu einem stellt sich die Frage, ob ein iber le-
diglich beschrinkte Kompetenzen verfiigendes, geschwichtes Verfassungs-
gericht geeignet ist, einen Gegenpol zum Gesetzgeber zu bilden, um so —
um Montesquieus Gedanken aufzugreifen — der Macht Macht entgegenzu-
halten und sie auf diese Weise zu bremsen, d.h. ein ernst zu nehmender
Faktor der Gewaltenteilung zu sein.

Zweitens ist es auch unsicher, ob eine Verfassung, in die Interessen
einer bestimmten politischen Stromung und somit der Tagespolitik mit
einiger RegelmiRigkeit aufgenommen werden, geeignet ist, von Vertretern
der verschiedenen politischen Richtungen angenommen zu werden. Hier
drangt sich auf, dass sich in politischen Belangen hiufig zwingend die
ideologische Weltsicht derjenigen Kraft spiegelt, die sie in die Verfassung
eingefiihrt hat.

Drittens stellt sich berechtigterweise die Frage, ob allzu hiufige Verfas-
sungsinderungen nicht gegen das Grundbediirfnis nach Stabilitit versto-
en, ohne die weder von den Akteuren der Politik noch von den Biirgern
erwartet werden kann, der Verfassung Vertrauen zu schenken und sich auf
sie einzulassen.

Das vorliegende Kapitel ist bestrebt, die Chronik derjenigen Ereignisse
aufzuzeigen, die es ermdglichen, antworten auf diese Fragen zu entwi-
ckeln. Dabei ist es erforderlich, bis zum Wahlsieg des Jahres 2010 zurtick-
zugehen. Es wird sich zeigen, dass der Fidesz sein Ziel, grofstmogliche
Macht in seinen Hinden zu konzentrieren und das Verfassungsgericht als
Machtbremse zu schwichen, von Anfang an sehr konsequent verfolgte
und dabei nicht bereit war, die Stimmen der Kritiker im In- und Ausland
zu horen.
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M. Das Grundgesetz von 2010 bis 2020

II. Prolog: die Anderungen der Oktoberverfassung und der Beginn des Konflikts
mit dem Verfassungsgericht

1. Die Ermdglichung der Wahl von Verfassungsrichtern ohne Beteiligung
der Opposition

Eine der ersten groff angelegten Maffnahmen der siegreichen Koalition
war die Anderung der Oktoberverfassung am 05.07.2010.7%° Diese Ande-
rung schaffte die seit 1989 bestehende Regelung ab, die die zwingende
Beteiligung der Opposition bei der Nominierung der Richter des Verfas-
sungsgerichts in der Landesversammlung vorsah.74? Nach der Anderung
ist nunmehr Voraussetzung der Wahl der Richter einzig die Zweidrittel-
mehrheit im Plenum.”#! Diese Regelung, die praktisch unverindert in
das Grundgesetz Einzug fand,”#? stellte einen Bruch mit der seit 1990
bestehenden Tradition der parititischen Besetzung dar, die einerseits fiir
Diversitidt am Verfassungsgericht sorgte, andererseits aber auch die Verfas-
sungsrichter zur Kompromissbereitschaft bei der Entscheidungsfindung
bewog.”# Die neue Vorschrift ermoglichte es der Regierungskoalition,

739 Magyar K6z16ny 2010, Nr. 113, S. 21770.

740 S.32/A Abs. (4) der Oktoberverfassung. Diese fiir die Wahl der Richter grund-
satzliche Bestimmung fiihrte das bereits erwihnte verfassungsindernde Gesetz
Nr. XL. aus 1990 in die Oktoberverfassung ein. Sie galt ununterbrochen
bis 2010 und legte fest, dass die Kandidaten fiir das Verfassungsgericht von
einem Ausschuss zu nominieren seien, in welchem jeweils ein Vertreter jeder
der in der Landesversammlung vertretenen Parteien (unabhingig von der Gro-
Be der Parteifraktion) Platz fand. Fir die Nominierung im Ausschuss war die
einfache Mehrheit ausreichend, wahrend fir die Wahl zum Richter des Verfas-
sungsgerichts eine Zweidrittelmehrheit im Plenum erforderlich war.

741 S. §32/A Art. (5) der Oktoberverfassung in der Fassung nach der Anderung.
Diese Bestimmung sprach kein Wort Gber die Zusammensetzung des Ausschus-
ses, legte jedoch fest, dass dieser bei seinen Nominierungen Ricksicht auf die
Mehrheitsverhaltnisse in der Landesversammlung nehmen sollte. Das Grund-
gesetz enthalt eine vergleichbare Bestimmung nicht und schreibt als einzige
Bedingung fiir die Wahl die Zweidrittelmehrheit im Plenum vor; s. Art. 24 Abs.
(8).

742 S. Art. 24. Abs. (8) (vor der vierten Grundgesetzinderung: Abs. (4)).

743 So fanden z.B. bereits 1989 sowohl der zuvor dem konservativen MDF ange-
hérende Ldszlo Solyom als auch Géza Kilényr, der ehemalige Stellvertreter des
letzten Justizministers der Kadar-Ara, am Verfassungsgericht Platz.
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II. Prolog

alleine tiber die Besetzung der damals frei gewordenen Platze zu entschei-
den.7#4

Im Falle eines Wahlverlusts ist so nicht auszuschlieflen, dass ein von mit
dem Fidesz sympathisierenden Richtern dominiertes Verfassungsgericht
die Arbeit der zukinftigen Regierung erschwert und im Extremfall sogar
obstruiert.’”* Gerade die Tatsache, dass diese bedeutende staatsorganisati-
onsrechtliche Maffnahme lediglich etwa zwei Monate nach dem Wahlsieg
verabschiedet wurde, lasst darauf schlieflen, dass es fiir den Fidesz Prioritat
war, seine Hand auf die zukiinftigen Richterwahlen zu legen und auf diese
Weise das Verfassungsgericht als Gegenpol der Macht zu schwachen.”46
Der kurz hierauf entfachte Konflikt mit dem Verfassungsgericht zeigte
schnell, dass diese anfingliche Annahme nicht ungerechtfertigt und dass
die Verfassungsinderung lediglich der erste Schritt auf diesem Wege war.

2. Beschrankung der Prifungskompetenz des Verfassungsgerichts in
Budgetfragen

Die zweite Runde in dem Konflikt zwischen Verfassungsgericht und
Regierung leitete eine weitere Anderung der Oktoberverfassung am
11.08.2010 ein.”# Diese erganzte die Verfassung dahingehend, dass es nun-
mehr moglich war, sittenwidrig aus dffentlichen Mitteln erworbene Einkom-
men zu besteuern.”*® Wie das Ausfiihrungsgesetz zur Verfassungsinderung
bezeugt, zielte die Bestimmung darauf ab, die einigen ehemaligen Spit-
zenfunktiondren seitens der Vorgingerregierung gezahlten Abfindungen

744 Kiipper spricht diesbeziiglich von einer fiir den Machterbalt des Fidesz sebr wich-
tigen MafSnabme und von einem Versuch der personellen Gleichschaltung des
Verfassungsgerichts; Kiipper, 2012, S. 21.

745 So auch Kiipper, 2012, S. 21.

746 Noch starker verdichtet sich dieser Verdacht dann, wenn man die nachste, le-
diglich einen Tag spiter ergangene Verfassungsinderung vor Augen halt. Diese
schrankte die Freiheit der Medien in erheblichem Mafle ein; s. § 61. Abs. (4)
der Oktoberverfassung; s. hierzu Kiipper, 2012, S. 22. Diese Bestimmung wurde
durch das als Mediengesetz bekannt gewordene, viel umstrittene Gesetz Nr.
CLXXXV. aus 2010 erginzt: s. hierzu Nagy, Krisztina / Polydk, Gdbor: Die neuen
Mediengesetze in Ungarn. Kritische Betrachtung von Normen und Praxis, OER
2011, S.262-273; Vdsdrbelyr, Mdria: Angriff auf die Pressefreiheit. Die Medien-
politik der Fidesz-Regierung, OE 12/2011, S. 157-166.

747 Magyar Kozl6ny 2010 Nr. 130, S. 22370.

748 S.§70/1. Abs. (2) der Oktoberverfassung in der Form bis zum 28.10.2010.
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M. Das Grundgesetz von 2010 bis 2020

nachtriglich mit einer Steuer in Hohe von 98 % zu belegen, d.h. praktisch
zu konfiszieren.”#

Die Regierung entschied sich fiir die Verfassungsinderung, da der her-
kommliche Weg der Riickforderung durch Verwaltungsakte einer gericht-
lichen Uberprifung hochstwahrscheinlich nicht standgehalten hatte. Nach
der Wahlniederlage der ersten Orbdn-Regierung im Jahre 2002 vereitelten
die Gerichte einen Versuch der neuen sozialliberalen Koalition, der darauf
gerichtet war, ahnliche, ebenfalls an hohe Funktionstrager seitens der
chemaligen Regierung gezahlte Abfindungen auf diesem Wege zurtckzu-
fordern.”s? Die Gerichte beriefen sich damals auf den Schutz erworbener
Rechte und argumentierten in juristisch gut vertretbarer Weise. Um zu
verhindern, dass im Falle des Festhaltens der Gerichte an dieser Recht-
sprechung auch die der ehemaligen sozialliberalen Koalition nahestehen-
den Personen ihre Abfindungen nicht zuriickzahlen massen, wihlte der
Fidesz 2010 den Weg der extremen Besteuerung, wofiir die Verfassungsin-
derung die Grundlage zu schaffen berufen war. Offenbar ahnte die Regie-
rung, dass ein einfaches Gesetz am Verfassungsgericht scheitern wirde
und versuchte deswegen, die Uberpriifung mithilfe einer Regelung auf
Verfassungs- statt auf einfachgesetzlichem Niveau zu umgehen. Neben die-
ser juristischen Absicherung der Riickforderungsanspriiche spielten wohl
auch symbolische Erwidgungen eine Rolle bei der Einfithrung in die Ver-
fassung.”>! Die Absicht, Mitgliedern der ehemaligen Elite einen Seitenhieb
zu verpassen und durch eine derartige Geldbufle die Geringschitzung
fir sie und ihre Arbeit auf Verfassungsebene zum Ausdruck zu bringen,
geht unzweifelhaft konform mit dem radikal antisozialistischen Kurs des
Programms der Nationalen Zusammenarbeit.

Das Vorhaben scheiterte jedoch am Verfassungsgericht, welches das
Ausfihrungsgesetz zur Verfassungsinderung mit der Stimme sdmtlicher
Richter fir verfassungswidrig erklarte.”s? Die Mehrheit begriindete dies
mit der Diskrepanz zwischen dem in der Verfassung neu verankerten Tat-
bestand des sittenwidrigen Erwerbs der Gelder und dessen Umsetzung in
das einfache Recht.”>3 Durch die Berufung auf diesen formellen Makel des

749 S. Gesetz Nr. XC. aus 2010, § 10 i.V.m. § 9. Abs. (2), (4).

750 So auch Kiipper, 2012, S. 24.

751 Auch Kiipper hebt diese Rolle hervor; Kiipper, 2012, S. 24.

752 184/2010. (X. 28.) AB hatdrozat.

753 Der Richter Bihari berief sich in seiner Parallelbegrindung auf den verfassungs-
rechtlichen Zweck von Steuern, fiir eine gerechte Lastenverteilung zu sorgen,
hielt die konfiskatorische Natur der fraglichen Steuer fir verfassungswidrig und
lehnte es ab, Steuern entgegen ihrer Bestimmung rein als Sanktion zu benutzen.
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II. Prolog

Ausfihrungsgesetzes gelang es dem Gericht so, das Vorhaben des Fidesz
scheitern zu lassen.”5*

Die Entscheidung des Verfassungsgerichts war formaljuristisch richtig
und aus politischem Gesichtspunkt duferst zuriickhaltend, rief aber den-
noch den Unmut des Fidesz hervor. Offenbar als Reaktion hierauf anderte
die Landesversammlung am 19.11.2010 (d.h. lediglich drei Wochen nach
Veroffentlichung der Entscheidung) erneut die Oktoberverfassung und
engte die Kompetenz des Verfassungsgerichts fiir die Normenkontrolle im
Zusammenhang mit Haushalts-, Steuer- und Finanzgesetzen stark ein’s% —
offenbar mit dem Ziel einer Machtdemonstration.”%¢

754

755
756

Ihm folgte der Richter Kiss. Der Richter Lenkovics hingegen berief sich auf
das in §70/A Abs. (1) der Oktoberverfassung festgelegte allgemeine Diskrimi-
nierungsverbot als zusitzlichen, der Richter Stumpf wiederum als wichtigsten
Grund fir die Verfassungswidrigkeit des Steuergesetzes. Diese Ausfithrungen
der vier Richter vermégen den von Kiipper erthobenen Einwand, gemaf§ dem die
Mehrheit der Verfassungsrichter durch die Berufung auf rein Formelle Mangel
die partielle Abschaffung des Rechtsstaats durch die Neuregelung ausdriicklich akzep-
tzerte nicht vollstindig zu entkriften, aber vielleicht dennoch etwas zu mildern;
vgl. hierzu Kiipper, 2012, S. 24.

Der deutsche Jurist denkt hier an die bekannte verfassungswidrige Konstellation
einer rickwirkenden Totalbesteuerung, die gegen das Rechtsstaatsprinzip ver-
stof8t. Allerdings kannte die Oktoberverfassung (im Gegensatz zum deutschen
Grundgesetz) keine Ewigkeitsklausel, sodass es dem Verfassungsgericht nicht
moglich war, §70/1 Abs. (2) dem in §2 Abs. (1) der Oktoberverfassung veran-
kerten Rechtsstaatsprinzip (als ewigem, der Anderung entzogenem Grundsatz)
gegenuberzustellen und so mit der Figur des verfassungswidrigen Verfassungs-
rechts zu arbeiten. Somit war die Berufung auf die formellen Mingel die einzige
Moéglichkeit fir das Verfassungsgeriche, die Regierung bei ihrem offensichtlich
rechtsstaatwidrigen Vorgehen zu bremsen; s. auch Kiipper, 2012, S. 24.

S. §32/A Abs. (5) der Oktoberverfassung.

Kiipper sieht in dieser Beschrinkung nicht nur eine Bestrafung des Verfassungs-
gerichts fur das Durchkreuzen der Pline der Regierung. Vielmehr diene sie der
Einschiichterung aller Kontrollinstanzen, die angesichts der Zweidrittelmehrbeit der
Regierung jetzt stets befiirchten miissen, bei unbequemen Entscheidungen sanktioniert
zu werden; s. Kiipper, S.26; auch Lembcke und Boulanger sprechen davon, dass
die Verfassungsinderung die Reaktion des Fidesz auf die Kriegserkldrung des
Verfassungsgerichts gewesen sei, durch die er hétte zeigen wollen, dass der ins-
besondere fiir die Ara Sélyom typische Aktivismus nunmehr der Vergangenheit
angehore; s. Lembcke / Boulanger, in: Toth (Hrsg.), 2012, S. 281f.
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3. Die Erhohung der Zahl der Verfassungsrichter und die hiermit
verbundenen Personalentscheidungen

Noch mehr schwichte das Verfassungsgericht eine weitere Verfassungsin-
derung vom 14.06.2011.75” Diese erhohte die Zahl der Richter von 11
auf 15.758 Dies ware fir sich genommen unproblematisch gewesen, aller-
dings nutzte der Fidesz diese Gelegenheit und wihlte auf Grundlage der
neuen, nicht-paritatischen Regel ohne die Beteiligung der Opposition thm
nahe stehende Juristen auf die vier neu entstandenen Plitze sowie auf
einen leer gewordenen alten Platz.”?® Hier ist jedoch anzumerken, dass
die Bestrebungen des Fidesz, ihm nahe stehende Personen zu Mitgliedern
des Gerichts zu machen, nicht dazu fiihrten, dass die Verfassungsrichter
allesamt tber kein eigenes juristisches Profil verfiigen.”®® Dies bezeugen

757
758
759

760
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S. Magyar Ko6z16ny 2011, Nr. 63, S. 13878.

§ 32 Abs. (5) der Oktoberverfassung.

S.43/2011 (VL. 29.) Ogy hatdrozat. Neben dem bereits erwdhnten Istvdn Balsai
waren dies der ehemalige Diplomat und Rechtsanwalt Egon Dienes-Oehm, die
ehemalige Strafrichterin Mdria Szivds, der bereits zuvor fir seine konservative
Rechtsauffassung bekannte Professor Béla Pokol sowie der aktiv an der Wende
von 1898/90 beteiligte, spater als Rechtsanwalt titige Péter Szalay. Kiipper be-
zeichnet diese neuen Richter als brave Parteianbhinger obne verfassungsrechtliche
Meriten; s. Kiipper, 2012, S. 28. Klingt Kiippers Verdikt vielleicht etwas schroff,
zeigt die gemeinsame Stellungnahme von 2013, dass die Zeit ihm Recht geben
sollte: mit der Ausnahme des Richters Szalay fallten die Richter im weit iber-
wiegenden Teil der Falle Entscheidungen, die glinstig fiir die Regierung waren.
S. Egypdrti alkotmdnybirdk a kétharmad szolgdlatdban (Verfassungsrichter einer
Partei im Dienste der Zweidrittelmehrheit), http://ekint.org/lib/documents/
1479651894-ckint_tasz_mhb_egyparti_alkotmanybirok_2015.pdf (Zugriff:
19.11.2019).

So fihrte der zeitweilige Verlust der Zweidrittelmehrheit dazu, dass der Fidesz
2016 auf die Stimmen der Liberalen LMP bei der Wahl der neuen Verfassungs-
richter angewiesen war. Neben den zwei erfahrenen Rechtswissenschaftlern
Baldzs Schanda und Attila Horvdth fanden die tber lange Jahre hinweg am
Obersten Gericht tatige Verwaltungsrichterin 1/dikd Horcher-Marosi und der jun-
ge, zuvor als Jugendombudsmann der Landesversammlung tatige Rechtswissen-
schaftler Marcell Szabd ihren Weg ins Gericht. Obwohl die frihere Wahl im
Jahre 2014 einzig mit den Stimmen des Fidesz erfolgte, ist das Ergebnis auch
hier nicht eindeutig: gewihlt wurden neben dem bis dato kaum in Erschei-
nung getretenen Rechtsanwalt Tamds Sulyok die iber bedeutende Erfahrung
verfiigende, in der Strafjustiz titige Richterin Agnes Czine und der Rechtswissen-
schaftler Andrds Varga Zs., der zuvor als stellvertretender Generalstaatsanwalt
und Hochschullehrer titig war. 2012 wurde neben Ldsz/o Salamon der Prozess-
rechtler Imre Jubdsz gewihlt, der It. dem zitierten Gutachten der drei Institute

- E—


http://ekint.org/lib/documents/1479651894-ekint_tasz_mhb_egyparti_alkotmanybirok_2015.pdf
http://ekint.org/lib/documents/1479651894-ekint_tasz_mhb_egyparti_alkotmanybirok_2015.pdf
https://doi.org/10.5771/9783748938132-246
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://ekint.org/lib/documents/1479651894-ekint_tasz_mhb_egyparti_alkotmanybirok_2015.pdf
http://ekint.org/lib/documents/1479651894-ekint_tasz_mhb_egyparti_alkotmanybirok_2015.pdf

III. Das Verfassungsgericht nach Inkrafttreten des Grundgesetzes

am besten einige politisch brisante Entscheidungen, die innerhalb des Ge-
richts ernsthaft umstritten waren.”¢!

III. Das Verfassungsgericht nach Inkrafttreten des Grundgesetzes

1. Die Ubernahme der Bestimmungen der Oktoberverfassung in deren
letzter Form (insbesondere: die eingeschrankte Prifungskompetenz in
Budgetfragen)

Bezogen sich die drei skizzierten groffen Verfassungsinderungen und die
diese begleitenden Ereignisse alle auf die Oktoberverfassung, kénnen sie
trotzdem nicht als tiberholt bezeichnet oder gar als Rechtsgeschichte abge-
tan werden. Vielmehr sollte davon gesprochen werden, dass der Fidesz
bereits unmittelbar nach dem Wahlsieg danach trachtete, das Verfassungs-
gericht als Gegenpunkt seiner Macht zu schwachen und dass er dieses
Ziel nach Inkrafttreten der neuen Verfassung noch konsequenter verfolgte.
Dementsprechend rickte das Grundgesetz nicht von den hier vorgestellten
Bestimmungen ab, die der Fidesz bereits in die Oktoberverfassung einge-
fahrt hatte.

Den Verzicht auf das parititische Verfahren und die erhohte Zahl von
15 Verfassungsrichtern ibernahm das Grundgesetz aus der (einseitig gein-
derten) Oktoberverfassung nicht einfach, sondern erginzte diese Bestim-
mungen durch die neue Befugnis der Landesversammlung, den Prasiden-
ten des Verfassungsgerichts unmittelbar zu wahlen.”’6? Dies stellte einen

haufig im Einklang mit den eindeutig dem Fidesz nahestechenden Richtern
stimmte, s. hierzu S. 27f des Gutachtens.

761 Als aktuelles Beispiel diene hier eine Entscheidung von 2019, die sich mit
Sanktionen des Ordnungswidrigkeitsrechts auseinandersetzen musste, die gegen
obdachlose Menschen verhangt werden konnten und denen bereits im Vorfeld
grofle mediale Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Das Gericht erklarte den Tat-
bestand zwar nicht fiir verfassungswidrig, allerdings stimmten 6 der 13 am
Urteil mitwirkenden Richter gegen die Mehrheit. Unter ihnen befanden sich
neben den Richterinnen Czine und Horcher-Marosi auch die Richter Jubdsz,
Stumpf und Szalay. Sehr begriiffenswert ist das konsequente Festhalten des Rich-
ters Schanda an der Menschenwiirdedogmatik in seinem Minderheitsvotum; s.
19/2019. (VI. 18.) AB hatdrozat.

762 S. Art. 24 Abs. (4) in der urspriinglichen bzw. Art. 24 Abs. (8) in der heutigen
Form.
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Bruch mit der seit 1989 bestehenden Regelung dar, die es den Richtern er-
moglichte, den Prasidenten aus ihren eigenen Reihen selbst zu wihlen.”¢3

Womoglich noch schwerer als die Starkung der Einwirkungsmoglich-
keiten der Landeversammlung auf die personale Zusammensetzung des
Gerichts wiegt die Beschrainkung der Prifungskompetenz des Verfassungs-
gerichts in Fragen der Budgethoheit, die Art.37 Abs. (4) regelt. Diese
Vorschrift besagt wortlich:

Solange die Staatsverschuldung die Halfte des Bruttoinlandsprodukts iiber-
schreitet, kann das Verfassungsgericht [...] die Ubereinstimmung von Geset-
zen iiber den zentralen Haushalt, iiber die Durchfiibrung des zentralen
Haushalts, iiber die zentralen Steuerarten, iiber Gebiibren und Beitrdge,
iiber Zolle sowie iiber die zentralen Bedingungen der ortlichen Steuern mit
dem Grundgesetz ausschlieflich 1m Zusammenbang mit dem Recht auf
Leben und auf Menschenwiirde, mit dem Recht auf Schutz der personlichen
Daten, mit dem Recht auf Freibeit der Gedanken, des Gewissens und der
Religion oder mit den Rechten, die an die ungarische Staatsbiirgerschaft
ankniipfen, iberpriifen und wegen deren Verletzung aufheben. Das Verfas-
sungsgericht ist berechtigt, auch die in diesen Gegenstandsbereich gebiren-
den Gesetze obne Beschrinkung aufzubeben, falls die Verfabrensvorausset-
zungen im Grundgesetz in Bezug auf den Erlass und die Verkiindung des
Gesetzes nicht erfiillt sind.

Die Bestimmung stellt eine fast exakte Ubernahme der bereits erwihnten
Vorgingerbestimmung dar, die der Fidesz in die Oktoberverfassung ein-
fuhrte.7¢* Es ist leicht erkennbar, dass die Hand des Verfassungsgerichts
durch sie in der sehr grundrechtssensiblen Materie der Tragung vom of-
fentlichen Lasten praktisch vollkommen gelihmt ist. Gerade der bei der
Uberpriifung von Steuergesetzen sehr wichtige Gleichheitssatz und die
Notbremse der Eigentumsgarantie sind durch die Bestimmung ausgeschal-
tet./65

763 §32/A Abs. (5) der Oktoberverfassung.

764 S. §32/A Abs. (2) der Oktoberverfassung. Im Gegensatz zum Grundgesetz war
hier das Ausmaf8 der Staatsverschuldung nicht als Anwendungsvoraussetzung
der Norm festgelegt, offenbar deswegen, weil die Fidesz-Politiker sich damals
im Klaren dartiber waren, dass die Lebensdauer der Oktoberverfassung nicht
mehr lange wihren wird.

765 Der Gleichheitssatz kann auch nicht durch die Hintertiir mit der Begriindung
eingefithrt werden, dass er zu den Grundrechten gehore, die an die ungarische
Staatsbiirgerschaft ankniipfen, wie dies Art. 37 Abs. (4). festlegt. Der relevante
Art. XV. Abs. (2) spricht hier eine eindeutige Sprache und legt die Staatsburger-
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III. Das Verfassungsgericht nach Inkrafttreten des Grundgesetzes

2. Die Ubergangsbestimmungen und die ersten drei
Grundgesetzinderungen

Die Differenz im Zusammenhang mit den Rickforderungsanspriichen
bzw. die Einschrinkung der Kompetenz in Budgetfragen waren nicht das
letzte Kapitel im Konflikt zwischen dem Fidesz und dem Verfassungsge-
richt. Vielmehr zeigten die folgenden Ereignisse, dass das Gericht trotz
dieser Mafinahmen weiterhin bestrebt war, seine Rolle als Gegenpol zur
Macht der Landesversammlung aufrecht zu erhalten. Der Fidesz antworte-
te hierauf, indem er von der Zweidrittelmehrheit Gebrauch machte, um
die Verfassung seinen Bediirfnissen anzupassen und gleichzeitig immer
mehr Materien der verfassungsrichterlichen Kontrolle zu entziehen.
Ausloser des nichsten Konflikts war die Meinungsverschiedenheit im
Zusammenhang mit den sog. Ubergangsbestimmungen (dtmenet: rendelke-
zések). Das Grundgesetz gab in seiner urspringlichen Form der in ihrer
Rolle als Verfassunggeber titigen Landesversammlung die Moglichkeit,
die detaillierten Regeln seiner eigenen Einfithrung mithilfe derartiger
Bestimmungen festzulegen.”6¢ Offenbar als Folge des selbstdiktierten Zeit-
drucks fir das Verfahren wurden diese Ubergangsbestimmungen jedoch
erst am 31.12.2011 und damit lediglich einen Tag vor dem Inkrafttreten
des Grundgesetzes verkindet. Sie regelten so wichtige Fragen wie etwa
das Schicksal der volkerrechtlichen Verpflichtungen oder die Rechtsnach-
folge hinsichtlich der Staatsorgane. Dennoch blieb den Betroffenen prak-
tisch keine Zeit, um die fir die Umstellung notwendigen MafSnahmen
zu treffen.’®” Neben diesen Einfithrungsregeln enthielten die Ubergangs-

schaft gerade nicht als Voraussetzung fir die Anwendung des Gleichheitssatzes
fest: Ungarn gewdbrleistet jedem die grundlegenden Rechte obne jeden Unterschied,
insbesondere obne Unterscheidung gemdfS Rasse, Farbe, Geschlecht, Behinderung,
Sprache, Religion, politischer oder anderer Meinung, nationaler oder gesellschaftlicher
Abkunft, Vermogens- Geburts- oder sonstiger Lage. Ebenso ist auch das in Art.
XIII. geregelte Eigentumsrecht nicht an die Voraussetzung der ungarischen
Staatsburgerschaft geknipft.

766 S. hierzu Pt. 3 i.V.m. Pt. 2. der Ubergangsbestimmungen in der urspriinglichen
Form des Grundgesetzes.

767 Kiipper merkt an, dass die Ubergangsbestimmungen in der Normenhierarchie
tiber den einfachen Gesetzen standen, jedoch nicht einmal diejenigen Voraus-
setzungen erflllten, die fiir diese galten. Tatsichlich bestimmt das bereits von
der Orbédn-Regierung verabschiedete neue Gesetz Gber die Rechtssetzung: Der
Zeitpunkt des Inkrafttretens der Rechtsvorschrift ist so zu wdblen, dass ausreichende
Zeit fiir die Vorbereitung auf die Anwendung der Rechtsvorschrift zur Verfiigung
steht; s. hierzu §2 Abs. 3. des Gesetzes Nr. CXXX. aus 2010. Sofern man sich
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bestimmungen auch umfangreiche Inhalte von symbolischem Charakter,
die sich mit der kommunistischen Vergangenheit und deren Verhiltnis
zur Gegenwart auseinandersetzten. Daneben fihrten die Bestimmungen
wichtige materielle Regeln etwa im Zusammenhang mit der Gerichtsver-
fassung’¢® oder mit dem Status der Kirchen’®® und der nationalen Minder-
heiten’” ein. Es waren auch die Ubergangsbestimmungen, die die oben
angesprochene Beschrinkung der Kompetenz des Verfassungsgerichts in
staatshaushaltsrechtlichen Fragen aus der Oktoberverfassung in das Grund-
gesetz tibernahmen.

Aufgrund einer Verfassungsbeschwerde””! erklarte das Verfassungsge-
richt im Dezember 2012 die Ubergangsbestimmungen fiir verfassungswid-
rig.77? Es argumentierte erneut formaljuristisch und berief sich darauf, dass
die angegriffenen Bestimmungen Rechtsbeziehungen auf lange Frist zu re-
geln bestimmt waren und deswegen gerade nicht von der im Grundgesetz
enthaltenen Bevollmachtigung umfasst seien, die sich ausdriicklich auf
den Erlass von Ubergangsbestimmungen beschrinkte.””3

entgegen der Auffassung Kiippers auf den Standpunkt stellt, dass die Regeln fiir
einfache Gesetze fir die Verfassung wegen deren Stellung an der Spitze der
Normenbhierarchie nicht greifen, sollte zumindest auf das in Art. B) Abs. 2 des
Grundgesetzes verankerte Rechtsstaatsprinzip Bezug genommen und somit von
einem Widerspruch innerhalb der Verfassung ausgegangen werden; s. zu den
Ubergangsbestimmungen Kiipper, 2012, S. 32f.

768 Art. 11. Abs. (3), (4). der Ubergangsbestimmungen.

769 Art. 21 der Ubergangsbestimmungen.

770 Art. 22. der Ubergangsbestimmungen.

771 Beschwerdefiihrer war der Beauftragte der Landesversammlung fiir Grundrech-
te, federfiihrend waren die beiden bekannten Juristen Kata Szdjbély und Attila
Ldpossy; der vollstaindige Text des Antrags findet sich unter http:/public.mkab.h
u/dev/dontesek.nsf/0/b139ef59dd213d0bc1257ada00524ec0/$FILE/ATTU2GAV.
pdf/2012_2559.pdf (Zugriff: 12.11.2019).

772 S.45/2012. (XII. 29.) AB hatdrozat.

773 Das Verfassungsgericht stellte hier klar, dass es weder die Kompetenz noch die
Absicht hatte, nach verfassungswidrigem Verfassungsrecht zu suchen. Vielmehr
stellte es zutreffend fest, dass die angegriffenen Teile der Ubergangsbestimmun-
gen niemals Bestandteil der Verfassung geworden seien, da das Grundgesetz
zu keiner Zeit eine entsprechende Rechtsgrundlage enthalten habe. Die in
urspriinglichen Punkt 3. des Grundgesetzes enthaltene Formulierung, welche
die Bevollméchtigung zum Erlass der Rechtsvorschrift beinhaltete, sprach tat-
sachlich eine eindeutige Sprache: dtmenet entspricht sehr genau dem deutschen
Ubergang, sodass die Regelung der angesprochenen langfristigen Rechtsverhilt-
nisse eindeutig nicht umfasst war; s. 45/2012. (XIL 29.) AB hatdrozat, Rn. 36f.
Wie bei der erwihnten Entscheidung beziiglich der konfiskatorischen Steuer
war auch zu erkennen, dass das Gericht bei der Priffung der materiellen Inhalte
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IV. Der Hobepunkt des Konflikts: die vierte Grundgesetzinderung

Allerdings wurde diese Entscheidung des Verfassungsgerichts gegen-
standslos, bevor sie das Licht der Welt erblickte. Offenbar erahnte der Fi-
desz das Ergebnis des Verfahrens und machte mit der am 18.06.2012 ver-
kiindeten ersten Grundgesetzanderung die Ubergangsbestimmungen mit-
tels eines Verweises (d.h. ohne deren Wortlaut in den Kerntext zu integrie-
ren) zum festen Bestandteil des Grundgesetzes.””#

Die zweite Anderung des Grundgesetzes vom 09.11.2012 inderte zwecks
der Anderung der Vorschriften der Wahlen zur Landesversammlung die
Ubergangsbestimmungen erneut. Auch diese neuen Regeln teilten das
Schicksal der sonstigen, in den Ubergangsbestimmungen enthaltenen Nor-
men.””3 So verteilten sich die Vorschriften, die sich an der Spitze der Nor-
menbhierarchie befinden, praktisch auf zwei Dokumente: auf den Kerntext
des Grundgesetzes und auf die Ubergangsbestimmungen.

Die dritte Grundgesetzinderung vom 21.12.2012 schlieflich fiel eher
knapp aus und regelte Belange des Naturschutzes.””¢

IV. Der Hohepunkt des Konflikts: die vierte Grundgesetzinderung
1. Allgemeines

Die vierte Grundgesetzinderung vom 25.03.2013 war sehr umfangreich.
Sie rief sowohl in Ungarn als auch international Kritik hervor.

Auffillig ist, dass diese vierte Anderung sehr verschiedenartige Belan-
ge regelte, zwischen denen kein thematischer Zusammenhang festgestellt
werden kann. Der Aspekt, der sie miteinander verbindet, ist nur in Kennt-
nis der rechtlichen Entwicklungen der Zeit zwischen 2010 und ihrer Ver-
abschiedung zu erkennen. Im tiberwiegenden Teil stellten die Anderungen
Reaktionen auf Entscheidungen des Verfassungsgerichts dar, die ihrerseits
versuchten, verfassungsrechtlich problematischen Entscheidungen Einhalt
zu gebieten.

vorsichtig und demgegentber bestrebt war, die Vorschriften wegen formellen
Regelverstofen scheitern zu lassen.

774 S. Erste Verfassungsinderung, Art. 1 Abs. (1).

775 S. hierzu 1/2013. (I. 7.) AB hatdrozat.

776 Die Anderung bezog sich auf den Schutz der Ackerboden, Wilder und anderer
Naturressourcen und kntpfte die Festlegung der diesbeziiglichen Regeln an ein
Zweidrittelgesetz. Sie ist fiir das vorliegende Thema eher weniger relevant und
wird hier nur der Vollstindigkeit halber erwahnt.
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Den Konflikten mit dem Verfassungsgericht im Zusammenhang mit
den Ubergangsbestimmungen setzte die Landesversammlung nunmehr
endgiltig ein Ende, indem sie den Text der Ubergangsbestimmungen mit
nur wenigen Anderungen unmittelbar (d.h. nicht mittels eines Verweises
wie die erste Grundgesetzinderung) in den Kerntext der Verfassungsur-
kunde aufnahm.””” Dies war einerseits eine Antwort auf die zitierte Ent-
scheidung des Verfassungsgerichts, ging andererseits aber auch deutlich
weiter. Wie dargelegt, erklirte damals das Verfassungsgericht die fragli-
chen Vorschriften wegen des Fehlens des Ubergangscharakters (d.h. aus
formellen Grinden) fir verfassungswidrig und vermied damit, ihre mate-
rielle Vereinbarkeit mit der Verfassung zu priifen, sodass diese Frage offen-
blieb. Indem die Landesversammlung diese z.T. politisch sensiblen Bestim-
mungen in den Kerntext aufnahm,””8 schob sie einer zukiinftigen materiel-
len Uberprifung durch das Verfassungsgericht eine Schranke vor und ge-
wahrleistete so den Fortbestand der Vorschriften, von denen viele zu den
am meisten problematischen Passagen des Grundgesetzes gehoren.””?

2. Einfiithrung von vormals fiir verfassungswidrig erklirten Materien in
die Verfassung

Einige der von der vierten Grundgesetzinderung eingefiihrten Inhalte
mussen hier mitsamt ihrer Vorgeschichte kurz vorgestellt werden. Die-
se liefern Beweis fiir die Praxis des Fidesz, das Verfassungsgericht zum
Schweigen zu zwingen, indem er seine Zweidrittelmehrheit in der Landes-
versammlung gebraucht, um tagespolitisch motivierte Entscheidungen in
die Verfassung einzufiihren. Hierbei nimmt er keine Riicksicht auf die Fra-
ge, ob die Regelung dieser Bereiche wegen ihrer Inhalte nicht auf einfach-
gesetzlicher Ebene geboten gewesen ware. Konkret handelt es sich hierbei
um fiinf miteinander nicht verbundene Themenbereiche: die Definition

777 Diese Abweichungen bezichen sich primir auf die Bestimmungen, die sich
mit der kommunistischen Vergangenheit auseinandersetzen. Diese dnderte die
vierte Grundgesetzanderung, erkennbar aus symbolischen Griinden. Sie waren
fortan nicht mehr Teil der Ubergangsbestimmungen, sondern fanden im neu
geschaffenen Art. U) Platz.

778 S. Punkt 3. der Schlussbestimmungen des Grundgesetzes.

779 Als erstes ist hier der erwahnte Art. U) zu nennen.
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des Ehebegriffs,”8° den rechtlichen Umgang mit der Obdachlosigkeit, den
Status der Kirchen, die Rahmenbedingungen fiir politische Reklame in
offentlich-rechtlichen Medien sowie schlieflich die sog. Studierendenver-
trage.

Der durch die vierte Anderung eingefiihrte Art. XXII. Abs. (3) eroffne-
te die Moglichkeit, im Interesse des Schutzes der dffentlichen Ordnung, der
dffentlichen Sicherbeit, der Volksgesundbeit und der kulturellen Werte den le-
benswandelartigen Aufenthalt in offentlichen Raumen (z.B. auf der Straf3e)
durch ein Gesetz oder auch lediglich durch eine Kommunalverordnung
fir rechtswidrig zu erkliren. Das Vorgehen gegen die Obdachlosigkeit
spielte stets eine wichtige Rolle in der Ordnungspolitik des Fidesz, und
der erste Schritt war der Versuch der Aufnahme eines entsprechenden
Tatbestandes in das geplante neue Gesetz tiber die Ordnungswidrigkeiten,
der die Obdachlosigkeit unter Strafe stellte und als Sanktionen Geldbuf3e
und Haft festlegte.”8! Das Verfassungsgericht sah hierin allerdings einen
Verstof§ gegen die Menschenwiirde und erklirte die fragliche Bestimmung
Ende 2012 fiir verfassungswidrig, bevor sie tberhaupt in Kraft treten konn-
te.782

Eine andere, urspriinglich in den Ubergangsbestimmungen enthaltene
Regelung erméglichte es der Landesversammlung, mithilfe eines Zweidrit-
telgesetzes den Kreis der sog. anerkannten Kirchen festzulegen und zu be-
stimmen, unter welchen Voraussetzungen weitere Religionsgemeinschaf-
ten in diesen Kreis aufgenommen werden kdnnen. Ausdriicklich erlaubte
die Regelung, die Verleihung dieses privilegierten Status an Voraussetzun-
gen wie den Zeitraum der bisherigen Tatigkeit, die Mitgliederzahl, die

780 Wegen der sehr zentralen Rolle, die Ehe und Familie im Weltbild des Fidesz
spielen, soll dieser erste Themenbereich im Kapitel iber die ideologischen In-
halte des Grundgesetzes behandelt werden.

781 S. hierzu § 186 des Gesetzes Nr. II. aus 2012 tber die Ordnungswidrigkeiten
(nie in Kraft getreten).

782 Sehr deutlich sprach das Verfassungsgericht davon, dass die Obdachlosigkeit
mit sozialen Manahmen und nicht mit Strafe zu bekdmpfen sei und lie§
(zumindest indirekt) erkennen, dass es die angegriffenen Bestimmungen fiir
menschenverachtend hielt; s. hierzu 38/2012 (XI. 14.) AB hatdrozat, insb. Pt.
53f; Bereits einige Monate zuvor legte auch der Hohe Kommissar der Verein-
ten Nationen fiir Menschenrechte Ungarn nahe, der Obdachlosigkeit eher mit
sozialen Mitteln entgegenzutreten; s. hierzu Hungary’s homeless need roofs, not
bandcuffs — UN experts on poverty and housing,
https://newsarchive.ohchr.org/en/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx’NewsID
=11829&Langl (Zugriff: 18.11.2019).
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historischen Traditionen oder den Rickhalt in der Gesellschaft zu kniip-
fen.783

Das auf dieser Grundlage erlassene Gesetz machte von dieser Moglich-
keit Gebrauch, legte fiir die Anerkennung sehr strenge Voraussetzungen
fest und gewihrte zudem den bereits zu diesem Zeitpunkt existierenden
Gemeinschaften keinen Vertrauensschutz.”84 Dies fihrte dazu, dass etwa
300 dieser Gemeinschaften ihren privilegierten Status verloren und ge-
zwungen waren, ihre Tatigkeit als Verein (egyesiilet) weiterzufithren,”ss die
Landesversammlung fir die erneute Verleihung des Status zu ersuchen
oder aber ihre Tatigkeit schlicht einzustellen.” Daneben war auch proble-
matisch, dass das Gesetz einige weitere Voraussetzungen sehr vage formu-
lierte, sodass die Landesversammlung tber die Anerkennung praktisch
vollig frei entscheiden konnte.”8”

Das Verfassungsgericht stellte im Mirz 2013 die Verfassungswidrigkeit
des Gesetzes fest.”® In seiner Entscheidung setze es sich detailliert mit der
tiberragenden Bedeutung der Religionsfreiheit auseinander’® und beman-
gelte die im Wesentlichen allumfassende Befugnis der Landesversamm-

783 Art.21. Abs. (1) der Ubergangsbestimmungen.

784 Strenge Voraussetzung war die mindestens hundertjahrige internationale Tatig-
keit oder alternativ hierzu eine zwanzigjihrige Tatigkeit in Ungarn kumulativ
mit einer Mitgliederzahl von mindestens 0,1 Prozent der Gesamtbevolkerung;
S. hierzu § 14 Punkte ca) und cb) des Gesetzes Nr. CCVI aus 2011 a.F.

785 Der schlichte Status als Verein gewihrt im Vergleich zu demjenigen als aner-
kannte Kirche laut ungarischem Recht deutlich weniger Privilegien z.B. bei der
Besteuerung, der Beschiftigung von Arbeitnehmern oder bei der Erbringung
von Dienstleistungen der Seelsorge; vgl. hierzu die gemeinsame Stellungnahme,
S. 10f.

786 Dieser Verlust der mit dem besonderen Status verbundenen Privilegien betraf
mehr als 300 Glaubensgemeinschaften, wihrend die Anlage des Gesetzes ledig-
lich 27 Gemeinschaften den Status als anerkannte Kirche verlieh; vgl. auch
hierzu die gemeinsame Stellungnahme, S. 10f.

787 §7 Abs. (3) des Gesetzes Nr. CCIV. aus 2011 a.F. kniipfte die Anerkennung an
die Voraussetzung, dass die Tatigkeit der fraglichen Kirche nicht grundgesetz-
widrig ist und nicht gegen andere Rechtsvorschriften, gegen die Rechte oder die
Freiheiten anderer Gemeinschaften oder gegen die Menschenwiirde verstoft.
Insbesondere die Grundgesetzwidrigkeit macht in Anbetracht der ideologischen
Uberladung der Urkunde und der durch diese verursachten zahlreichen Ausle-
gungsschwierigkeiten die Begrindung der Versagung einer Anerkennung sehr
leicht.

788 S.6/2013. (III. 1.) AB hatdrozat.

789 S. Rn. 156 der Entscheidung; am Rande sei angemerkt, dass das Verfassungsge-
richt auch in dieser Entscheidung haufig auf die zur Oktoberverfassung ergan-
gene Rechtsprechung Bezug nahm.
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lung bei der Entscheidung tiber die Anerkennung sowie das Fehlen von
wirksamen Rechtsmitteln.”?

Als Reaktion auf die Entscheidung des Verfassungsgerichts machte die
vierte Grundgesetzinderung die kritisierten Inhalte des Gesetzes in nur ge-
ringftigig gednderter Form zum Bestandteil des Kerntextes des Grundgeset-
zes. Uber die Anerkennung sollte auch weiterhin die Zweidrittelmehrheit
in der Landesversammlung entscheiden, wobei die Bestimmung zuliefs,
diese an die Voraussetzungen der Tatigkeit von linger anhaltender Dauer
und des Riickbalts in der Gesellschaft zu kniipfen. Als neue, aber womog-
lich noch vagere mogliche Voraussetzung legte das Grundgesetz nunmehr
die Eignung zur Zusammenarbeit im Interesse der Erreichung der Ziele der
Gemeinschaft fest.”>! Ferner eroffnete die Grundgesetzinderung auch die
Moglichkeit, vor dem Verfassungsgericht gegen die Bestimmungen (sic!)
des Zweidrittelgesetzes mithilfe der Verfassungsbeschwerde vorzugehen.”?
Dies ist allerdings nur auf den ersten Blick ein Eingehen auf die vom
Verfassungsgericht festgestellte Verfassungswidrigkeit im Zusammenhang
mit dem Fehlen von Rechtsmitteln gegen die Entscheidungen der Landes-
versammlung. Tatsichlich lauft die Bestimmung gerade kontrir zu den
Inhalten des zitierten Urteils: dieses enthielt ausdriicklich die Feststellung,
dass die Moglichkeit einer derartigen Verfassungsbeschwerde der Rechts-
weggarantie von Art. XXVIII Abs. (7) nicht geniige und deswegen verfas-
sungswidrig sei.”?3

790 Rn.209f.

791 S. hierzu Art. VIL. Abs. (4) in der bis zur fiinften Grundgesetzinderung giiltigen
Form.

792 S. Art.4. Abs. (1) der vierten Grundgesetzinderung bzw. Art. VIL. Abs. (3)
des Grundgesetzes in seiner bis zum Inkrafttreten der fiinften Grundgesetzinde-
rung gultigen Form.

793 Seine Feststellung begriindete das Verfassungsgericht damit, dass es im Rah-
men solch einer Verfassungsbeschwerde lediglich die Vereinbarkeit derjenigen
Rechtsvorschriften mit dem Grundgesetz zu priifen befugt sei, welche der Lan-
desversammlung zuvor als rechtliche Grundlage fiir ihre Entscheidung dienten.
Demgegentiber sei es notwendig, den Lebenssachverhalt und die Rechtmifig-
keit des Vorgehens im Zusammenhang mit demjenigen individuellen Verfah-
ren zu prifen, in dem die Landesversammlung als Rechtsanwenderin titig
war und tber die Anerkennung entschied. Halt man diese Ansicht vor Augen,
wird sehr deutlich, dass durch die ausdriickliche Erwahnung der Bestimmungen
des Zweidrittelgesetzes als Gegenstand einer moglichen Verfassungsbeschwerde
gerade die verfassungsgerichtliche Uberprifung von Individualentscheidungen
der Landesversammlung verhindert werden sollte; s. hierzu 12/2013. (V. 24.) AB
hatdrozat, Rn. 209f.
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Eine sehr dhnliche Vorgeschichte hatte auch die mit der vierten Grund-
gesetzinderung eingefiihrte Regelung der Werbung fiir politische Parteien
in den Medien. Diese bestimmte als zweite Voraussetzung neben der Un-
entgeltlichkeit, dass derartige Werbung zu Wahlkampfzeiten ausschliefi-
lich in den Offentlich-rechtlichen Medien und (so wortlich) zu gleichen
Bedingungen erlaubt sein sollte.”* Das Verfassungsgericht hatte im Januar
2013 (d.h. lediglich knapp drei Monate zuvor) die praktisch tber einen
gleichen Inhalt verfiigende Bestimmung des neuen Wahlgesetzes fir ver-
fassungswidrig erklart.”>> Es begriindete seine Entscheidung damit, dass
so der Zugang der Bevolkerung zu Informationen erheblich beschrankt
worden wire, da in Ungarn ein sehr erheblicher Teil der Bevolkerung
die privaten Medien konsumiere.””® Auch war die Berufung aus die ,,Chan-
cengleichheit® seitens des Fidesz zur Begrindung der Neuregelug kaum
glaubwiirdig. Es dringt sich vielmehr auf, dass durch das Reklameverbot
in privaten Medien die Teilnahmemoglichkeiten der Opposition am poli-
tischen Wahlkampf beschnitten werden sollten,””” welche im Jahre 2013
noch dber einen nicht zu unterschitzenden Rickhalt in den privaten
Medien verfugte.

In der vierten Frage im Zusammenhang mit den ,Studierendenvertra-
gen® kam es zwar lediglich zu einer Entscheidung des Verfassungsgerichts
tiber eine Regierungsverordnung, allerdings war zu erwarten, dass das
Gesetz, welches die Landesversammlung offenbar als Reaktion auf die Ent-

794 S. Art. 5. der vierten Grundgesetzanderung bzw. Art. IX Abs. (3) des Grundge-
setzes in seiner bis zum Inkrafttreten der fiinften Grundgesetzinderung gilti-
gen Form.

795 S.1/2013 (I. 7.) AB Hatdrozat. S. fir den Wortlaut der fir verfassungswidrig
erklirten Bestimmung den ehemaligen § 151 Abs. (1) des Gesetzes Nr. XXXVI.
aus 2013 iber das Wahlverfahren.

796 Hieraus verwies auch das Verfassungsgericht, s. Rn. 93 der zitierten Entschei-
dung.

797 Hierauf verweisen auch das Ungarische Helsinki Komitee, das E6tvos-Kdroly-In-
stitut und die Gesellschaft fiir Freiheitsrechte in einer gemeinsamen Stellung-
nahme vom 13.03.2013 (im Weiteren: gemeinsame Stellungnahme von 2013); in
dieser verglichen sie die Maffnahme im Zusammenhang mit der Werbung in
den Medien mit der Vermietung von Werbeflichen in offentlichen Rdumen,
welche in Ungarn in Wahlkampfzeiten eine ebenso wichtige Rolle spielt, je-
doch von Unternehmen dominiert wird, die der Regierung nahe stehen. Da
die diesbeziiglichen Regelungen nicht angetastet worden, wirke die Berufung
auf die politische Chancengleichheit sehr weit hergeholt; s. die gemeinsame
Publikation F¢ fenntartdsok Magyarorszdg Alaptorvényének negyedik mddositdsdval
kapesolatban (Die wesentlichen Vorbehalte gegeniiber der vierten Grundgesetz-
inderung), S. 8.
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scheidung erlassen hatte, im Falle einer Verfassungsbeschwerde ein ahnli-
ches Schicksal zuteilgeworden wire. Dem kam der Fidesz zuvor, indem er
die fragliche Regelung in der Hierarchie der Rechtsvorschriften noch eine
Stufe nach oben schob und in das Grundgesetz einfiigte.

Die gesetzliche Vorschrift ermoglichte es, die Kostenfreiheit der Hoch-
schulstudien an die Voraussetzung der Selbstverpflichtung des Studieren-
den zu knipfen, nach dem Hochschulabschluss seine Tatigkeit fiir eine
gesetzlich festgelegte Dauer auf dem Gebiet Ungarns auszuiiben. Die
Idee dieser Studierendenvertrige (hallgator szerzddes), die zum Ziel hatten,
die Abwanderung der Hochschulabsolventen zu verhindern, ging auf die
erwihnte Regierungsverordnung zuriick,””® die vom Verfassungsgericht
im Juli 2012 aus formellen Griinden fiir verfassungswidrig befunden wur-
de.”” Die Regierung fithrte die Bestimmung hierauf praktisch wortlaut-
gleich in das Hochschulgesetz ein. Fortan sollte die Gewihrung eines
staatlichen Stipendiums fir die Hochschulstudien an die Voraussetzung
geknipft werden, dass der Stipendiat innerhalb nach deren Abschluss
innerhalb der folgenden 20 Jahre mindestens fir eine Dauer, die seiner
Studienzeit entspricht, auf dem Gebiet Ungarns titig ist.3° Als Sanktion
fir die Verletzung dieser Pflicht legte das Gesetz die Rickzahlung des
ausgezahlten Stipendiums fest.

Obwohl diese gesetzliche Vorschrift niemals von dem Verfassungsge-
richt geprift wurde, ist ihre Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz sehr
zweifelhaft. Sie benachteiligt die Gber geringere finanzielle Mittel verfi-
genden Studierenden, indem sie sie verpflichtet, eine Tatigkeit in Ungarn
auszuiiben, wahrend ihre Kommilitonen, die nicht auf ein staatliches Sti-
pendium angewiesen sind, sich frei auf die (meist hoher dotierten) Stellen
im europaischen Ausland bewerben kénnen. Dartiber hinaus steht diesem
faktisch durch den méglichen Riickforderungsanspruch begrindeten ,Ar-
beitszwang® keine Pflicht des Staates gegeniiber, fur eine ausreichende
Zahl von Arbeitsplatzen fiir die ehemaligen Stipendiaten zu sorgen, was
im Fall der Unvermittelbarkeit des Betroffenen auf dem Arbeitsmarkt
zu einem unvermeidbaren Rickforderungsanspruch fithren und so ernst-

798 S.2/2012. (I. 20.) Korm. Rendelet.

799 Im Wesentlichen berief sich das Verfassungsgericht auf die allzu vage Formulie-
rung der Vorschrift und auf den hieraus eventuell folgenden Verstof§ gegen das
Ruckwirkungsverbot; s. 32/2012. (VIL. 4.) AB hatdrozat, Rn. 50f.

800 S. §48/A Pt. B) des Gesetzes Nr. CCIV aus 2011 in seiner bis zum 31.01.2019
gultigen Form; die frithere, bis zum 31.05.2013 giltige Form legte die fragliche
Dauer sogar mit dem Doppelten der Studienzeit fest.
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hafte finanzielle Folgen haben kann.3%! Selbstverstindlich ist auch die Ver-
einbarkeit der Vorschrift mit dem Grundsatz der freien Wahl des Arbeits-
platzes hochst problematisch.8? Offenbar erkannte der Fidesz, dass die
Vorschrift eine verfassungsrechtliche Uberpriifung auf Grundlage der ur-
springlichen Bestimmungen des Grundgesetzes kaum tiberstehen wiirde
und griff deswegen erneut zum Mittel der Verfassungsinderung.

3. Die Erkldrung der fritheren Praxis des Verfassungsgerichts fiir
unwirksam

Neben der Einfihrung von zuvor fir verfassungswidrig erklartem Recht
in die Verfassung bedeutete einen weiteren herben Schlag fiir das Verfas-
sungsgericht eine durch die vierte Anderung eingefiihrte Bestimmung, die
samtliche vor dem Inkrafttreten des Grundgesetzes ergangene Entschei-
dungen des Gerichts fur unwirksam (sic!) erklarte.303

Aus rechtspolitischer Sicht ergibt diese Bestimmung kaum Sinn, da
das Verfassungsgericht bereits kurze Zeit nach Inkrafttreten des Grundge-
setzes sich uber die Frage seines Verhiltnisses zu seinen zu Zeiten der
Oktoberverfassung ergangenen Entscheidungen duflerte und in diesem
Zusammenhang Vorsicht walten lieff. In einer Entscheidung von 2012
erklarte es, dass es seine zur Vorgiangerverfassung ausgearbeitete Rechtspre-
chung nicht unreflektiert iibernehmen, sondern vielmehr nur dann auf sie
Bezug nehmen werde, wenn dies wegen der Identitit oder Ahnlichkeit der
konkreten Bestimmung des Grundgesetzes mit derjenigen der Oktoberver-
fassung und der fiir beide giiltigen Auslegungsregeln maoglich sei.304

Auch nachdem die vierte Grundgesetzinderung die frithere Rechtspre-
chung fiir unwirksam erklrte, anderte das Verfassungsgericht seine An-
sicht in diesem Zusammenhang nicht grundlegend. Knapp drei Monate
nach dem Inkrafttreten dieser Bestimmung entschied es, dass bei der Pri-
fung von verfassungsrechtlichen Fragen diejenigen Argumente, rechtlichen

801 Auf diese Probleme weist auch die gemeinsame Stellungnahme von 2013 hins s.
dort S. 12f.

802 Zu diesem Grundrecht hat sich das Verfassungsgericht bereits in seinen An-
fangsjahren geduflert und hierzu Grundsitze entwickelt, die in vielem der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ahneln; s. hierzu Sdri, Janos /
Somody, Bernadette: Alapjogok — Alkotmdnytan II. (Grundrechte — Verfassungs-
lehre II), Osiris Kiadd, Budapest, 2008, S. 151ff.

803 S.Pt. 5. der Schlussbestimmungen des Grundgesetzes in dessen aktueller Form.

804 22/2012 (V. 11.) AB hatdrozat, Rn. 40.
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Grundsdtze und konstitutionellen Grundsditze anwendbar seien, die es in
den friheren, auch zur Oktoberverfassung ergangenen Entscheidungen
ausgearbeitet hatte. Im Vergleich zu der oben zitierten, vor der Grundge-
setzinderung ergangenen Entscheidung legte das Verfassungsgericht die
Voraussetzungen hierfur detaillierter fest. Erforderlich sei demnach nicht
nur eine inhaltliche Ubereinstimmung der fraglichen Teile des Grundgeset-
zes mit denjenigen der Oktoberverfassung, sondern auch eine auf das Gan-
ze des Grundgesetzes bezogene kontextuale ldentitit. Ferner dirfen auch
die Auslegungsregeln des Grundgesetzes und die Umstinde des konkreten
Falles der Anwendung nicht im Wege stehen. SchliefSlich muss sich die
Aufnahme der fritheren Feststellungen in die Begriindung der zu fillen-
den Entscheidung als erforderlich erweisen. Zur Begriindung berief sich das
Verfassungsgericht darauf, dass der bislang zuriickgelegte Weg der Entwick-
lung des Verfassungsrechts zubause und in Europa sowie die GesetzmdfSigkeiten
des Verfassungsrechts zwingend auch auf die Auslegung des Grundgesetzes thre
Wirkung ausiiben 35

Das Verfassungsgericht behielt sich ferner vor, sich auf die in den fra-
heren Entscheidungen ausgearbeiteten Argumente und Rechtsgrundsitze
zu berufen und diese ggf. zu zitieren. Diesen Vorbehalt begriindete es da-
mit, dass die Begrindungen seiner Entscheidungen jedem zugéinglich und
durch jeden uberprifbar bleiben missten und dass die Rechtssicherheit
eine gewisse Transparenz und Nachvollziehbarkeit derjenigen Erwigun-
gen voraussetze, die zur Entscheidung gefithrt haben. Das Verfassungsge-
richt bezeichnete diese Transparenz sogar als Existenzgrundlage der Entscher-
dungsbegriindung 3%

Diese Worte lassen die Bestrebung erkennen, die zu der Oktoberverfas-
sung ergangene Rechtsprechung zu retten. Auch sind sie mit der vierten
Grundgesetzanderung vereinbar und in dogmatisch ansprechender, gut
nachvollziehbarer Weise begriindet. Insbesondere tiberzeugt das Verstand-
nis der alten Rechtsprechung als besondere ungarische Auspriagung der
europdischen Verfassungstradition, welches so dem Verfassungsgericht er-
moglicht, aus diesem Fundus zu schopfen, ohne dass dabei die ,,Wirksam-
keit* der alten Rechtsprechung eine Bedingung darstellt. Ebenfalls ist die
Berufung auf die Transparenz als rechtsstaatlichem Grundwert Gberzeu-
gend und wirke nicht vorgeschoben.

Anzumerken ist allerdings, dass diese Kontinuitat moglicherweise nicht
ewig wahren wird. Kritiker haben bereits bei der Verabschiedung der

805 13/2013 (VI. 17.) AB hatdrozat, Rn. 32.
806 13/2013 (VI. 17.) AB hatdrozat, Rn. 33.
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Grundgesetzianderung darauf hingewiesen, dass im Falle des Ausscheidens
von Richtern und der Besetzung ihrer Stellen mit der Regierung nahe
stehenden Juristen zu befiirchten sei, dass das Verfassungsgericht entgegen
der oben zitierten Rechtsprechung keine Riicksicht auf seine élteren Ent-
scheidungen nehmen bzw. sich nicht die Mihe machen werde, seine Ab-
weichung von diesen zu begriinden.8?” Die von der Verfassungsinderung
nunmehr aufgehobene Bindewirkung der fritheren Rechtsprechung hitte
diesbeziiglich zweifelsohne eine wirksamere Bremse bedeutet als die zwei
zitierten, als eher behutsam zu bezeichnenden Entscheidungen des Verfas-
sungsgerichts. Trotzdem ist erkennbar, dass das Verfassungsgericht an den
in den zitierten Urteilen ausgearbeiteten Grundsitzen festhalt. So sprach
es z.B. 2015 davon, dass es im Einklang mit der vierten Grundgesetziande-
rung und den Motiven der Entscheidung von 2013 diejenigen Grundsatze
heranziehen werde, die es zum Prinzip der Rechtssicherheit ausgearbeitet
hatte. Es begriindete seine Entscheidung damit, dass Art. B) Abs. (1) des
Grundgesetzes §2. Abs. (1) der Oktoberverfassung inhaltlich entspreche.
Da auch der auf das gesamte Grundgesetz bezogene Normenkontext iden-
tisch sei, sei es unter Beriicksichtigung der Auslegungsregeln des Grundgesetzes
zu dem Schluss gekommen, dass der Anwendung der zuvor zum Erfordernis
der Rechtssicherbeit getroffenen Feststellungen im konkreten Fall nichts im Wege
stehe 398 Das Gericht hielt an dieser nach Kontinuitit strebenden Recht-
sprechung auch in den folgenden Jahren fest.8%

Die Aufhebungsentscheidung in der vierten Grundgesetzinderung ist
in Anbetracht der zuvor ergangenen Rechtsprechung des Verfassungsge-
richts nicht nachvollziehbar. Die offizielle Begriindung zur Grundgesetz-
inderung gibt an, dass hierdurch klargestellt werden sollte, dass das Ver-
fassungsgericht nicht an seine frihere, aufgrund der Oktoberverfassung er-
gangene Rechtsprechung gebunden ist. Es sollte jedoch nicht ausgeschlos-
sen werden, dass das Gericht bei der Auslegung des Grundgesetzes zu einer

807 Vgl. hierzu die Gemeinsame Stellungnahme von 2013.

808 S.31/2015. (XI. 18.) AB hatdrozat, Pt. 46. Entgegen dieser vorsichtigen For-
mulierung berief sich das Verfassungsgericht in diesem Urteil nicht nur in
den Kernfragen der Rechtssicherheit auf die iltere Rechtsprechung, sondern
schopfte recht grofziigig aus diesem Fundus. So berief es sich etwa bei der
Feststellung der Voraussetzungen der TatbestandsméRigkeit von Ordnungswid-
rigkeiten (Rn. 37) und bei der Analyse des Sanktionscharakters der Tatbestande
des Ordnungswidrigkeitsrechts (Pt. 47) auf frithere Entscheidungen.

809 S. z.B. 10/2018. (VIL 18.) AB hatdrozat, in dem sich das Verfassungsgericht mit
dem Rickwirkungsverbot auseinandersetzen musste und ausdricklich auf die
im hier zitierten Urteil von 2015 niedergelegten Grundsitze Bezug nahm.
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mit der friitheren identischen Schlussfolgerung gelange.81° Da jedoch aus Art. 24
Abs. (1), (2) eindeutig hervorgeht, dass Richtwert fiir jede verfassungsge-
richtliche Priffung das Grundgesetz und nicht die Oktoberverfassung sei,
ist klar, dass die zu dieser ergangene Rechtsprechung auch nicht vollig
unreflekeiert hitte tbernommen werden kénnen. Auf der anderen Seite
hat die Feststellung, dass es dem Verfassungsgericht nicht verwehrt sei,
zu einer mit der fritheren Rechtsprechung identischen Schlussfolgerung
zu gelangen, keinen Wert. Gerade wegen der auch von dem Verfassungsge-
richt in seinem Urteil erwdhnten Verfassungstradition, die dem heutigen
Ungarn immens stark ihren Stempel aufdriickte, war zu erwarten, dass
auch in Zukunft hiufig Urteile gefillt werden, die nicht fundamental von
der friheren Rechtsprechung abweichen.8!!

Ist somit der rechtspolitische Zweck dieser neuen Bestimmung nicht
einmal mithilfe einer wohlwollenden Auslegung zu ergriinden, ist eindeu-
tig, dass ihre Aufnahme politisch motiviert war. Es kann nicht ausgeschlos-
sen werden, dass in Anbetracht des Gerangels im Zusammenhang mit den
ersten beiden Grundgesetzanderungen bzw. den Ubergangsbestimmungen
dem Verfassungsgericht nach der Kompetenzbeschrinkung von 2010 im
Zusammenhang mit der Budgethoheit erneut eine, dieses Mal noch deut-
lichere Warnung gesendet werden sollte. Diese Annahme scheint in Anbe-
tracht des langen Konflikts nicht vollig aus der Luft gegriffen.8!2

810 Az.T/9929.

811 Aufschlussreich bei der Ergriindung des wahren Willens des verfassungsindern-
den Gesetzgebers ist die Begriindung des urspringlichen Entwurfs der Grund-
gesetzinderung: diese wollte es dem Verfassungsgericht schlicht verbieten (sic!),
sich bei der Auslegung des Grundgesetzes auf die vor dessen Inkrafttreten ergan-
genen Entscheidungen und auf deren Begriindung zu berufen.

812 Fidesz-Politiker taten nicht viel, um diesen Verdacht zu entkraften, sondern
traten vielmehr mit duflerster Arroganz auf. Im Vorfeld der vierten Grundge-
setzinderung erkldrte etwa der stellvertretende Parteivorsitzende Lajos Kdsa in
recht rohem Ton: Es wird nicht gespickt, indem wir eine alte Stellungnahme neb-
men, [...], Ctrl C, Ctrl V und wir dann sagen: fertig! (sic!). Der sehr bekannte
Verfassungsrichter a.D. Istvdn Kukorelli verbat sich diese Annahme recht deut-
lich und erklirte, dass die unreflektierte Ubernahme alter Urteile niemals Praxis
des Verfassungsgerichts gewesen seis s. Kukorellr, Istvan: a Ctrl C, Ctrl V "nem
igaz az igényes alkotmdnybirdskoddsra" (Ctrl C und Ctrl V sind im Falle einer
anspruchsvollen Verfassungsgerichtsbarkeit nicht zutreffend), Artikel HVG von
31.01.2013, https://hvg.hu/itthon/20130131_Kukorelli_a_Ctrl_C_Ctrl_V_nem_i
gaz_az_ige (Zugriff: 20.11.2019).
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4. Das Verbot der inhaltlichen Uberprifung von Grundgesetzanderungen
und die Verengung der Prifungsbefugnis

Wie oben kurz angedeutet, war bereits zu Zeiten der Oktoberverfassung
ungeklart, ob das Verfassungsgericht Anderungen der Verfassung auf de-
ren Vereinbarkeit mit den restlichen Verfassungsbestimmungen prifen
kann. Uber diese Frage duferte sich auch das Grundgesetz in seiner Ur-
form nicht.

Das Verfassungsgericht tibte diesbeziiglich stets Zurtickhaltung und war
bestrebt, in Verfahren, die diese grundlegende verfassungsrechtliche Frage
berithrten, formell zu argumentieren und so nicht eindeutig Stellung zu
beziehen.8!3 Als erstes enthielt gerade das zitierte Urteil zu den Ubergangs-
bestimmungen Passagen, die als diskrete Hinweise darauf gewertet werden
konnen, dass das Verfassungsgericht die verfassungsindernde Macht der
Landesversammlung nicht fiir grenzenlos hielt.8!* So sprach das Urteil
wortlich: Der Verfassungs- und Rechtsstaat ist ein System von konstanten Wer-
ten, Prinzipien und Garantien. Das Niveau der einmal bereits von einem Verfas-
sungs- und Rechtsstaat tibernommenen Werte, Prinzipien und Garantien darf
nicht herabsinken, und das Bestehen auf ibre Werte darf auch nicht an Stren-
ge verlieren. Eine hervorgehobene Bedeutung maf§ das Verfassungsgericht
hierbei den Verfahrensvorschriften zur Rechtssetzung zu und gab als Bei-
spiel an, dass es selbst einer Zweidrittelmehrheit verwehrt bleiben sollte,
urspriinglich nicht als Zweidrittelgesetze angenommene Rechtsvorschrif-
ten im Nachhinein zu Zweidrittelgesetzen zu machen. Es ist gut moglich,
dass das Verfassungsgericht dieses rechtsstaatliche ,Beispiel“ nicht zufallig
wihlte, sondern vielmehr diskret darauf hinweisen wollte, dass es auch die
Zweidrittelmehrheit nicht fir allmachtig héle.815

Die vierte Grundgesetzinderung schob eventuellen zukinftigen Kon-
flikten im Zusammenhang mit dieser Frage den Riegel der Macht vor,
indem sie ausdriicklich festlegte, dass das Verfassungsgericht das Grundge-
setz bzw. dessen Anderungen fortan nur noch auf deren Vereinbarkeit mit
den Regeln fiir ihre Ausarbeitung und ihre Verkiindung und dies auch nur
aufgrund der im Grundgesetz selbst festgelegten Verfahrensanforderungen

813 Hingewiesen sei hier nur auf die bereits diskutierten Entscheidungen von 2010
tber die in die Oktoberverfassung eingefiigte Riickforderungsklausel bzw. von
2012 Gber die Ubergangsbestimmungen. Beide Male argumentierte das Gericht
betont formaljuristisch.

814 S. hierzu 45/2012. (XII. 29.) AB hatdrozat, Rn. 119f.

815 45/2012. (XIL 29.) AB hatdrozat, Rn. 119f; s. erginzend auch Rn. 46f der Ent-
scheidung.
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uberprifen dirfe. Dariber hinaus legte die Grundgesetzinderung auch
den Kreis der Personen, die eine solche Uberpriifung beim Verfassungsge-
richt initiieren konnten, sehr eng fest: befugt hierzu sind lediglich der Pri-
sident der Republik, die Regierung, ein Viertel der Abgeordneten der Lan-
desversammlung, der Prisident der Kurie, der oberste Staatsanwalt sowie
schlieflich der Beauftrage der Landesversammlung fiir Grundrechte.$'¢

SchliefSlich legte die vierte Grundgesetzinderung fest, dass das Verfas-
sungsgericht in der zu berprifenden Rechtsvorschrift enthaltene, jedoch
nicht ausdricklich zum Gegenstand des Antrags gemachte Bestimmungen
nur dann prifen dirfe, wenn diese in einem engen inhaltlichen Zusam-
menhang mit der angegriffenen Bestimmung stehen.?!”

5. Sonstige problematische Bestimmungen

Die vierte Grundgesetzinderung fithrte weitere Bestimmungen in das Do-
kument ein, die ebenfalls problematisch sind.

Zunichst verlieh sie der Regierung die Befugnis, die Haushaltfihrung
fur die staatlichen Hochschulen innerhalb der gesetzlich vorgeschriebenen
Grenzen festzulegen und tber ihr Wirtschaften Aufsicht zu fihren,?!8 was
hinsichtlich der im Grundgesetz garantierten Autonomie der Hochschulen
bedenklich ist.

Eine weitere Regelung schrieb vor, dass im Falle der Feststellung einer
Zahlungsverpflichtung durch den europdischen Gerichtshof (faktisch: der Ver-
hangung einer Geldbufe) eine die Biirger unmittelbar treffende Zahlungs-
pflicht zur Finanzierung derselben festgesetzt werden konne.?!” Diese Be-
stimmung verfolgte das Ziel, eventuelle Kosten fiir eine GeldbuSe wegen
Verletzung des europdischen Rechts auf die Birger ,abzuwilzen“ und so
die Staatskasse zu entlasten. Ware es zur Anwendung dieser Vorschrift
gekommen, hitte dies die Ungarn doppelt getroffen: als EU-Biirger wegen
der Verletzung des (auch fiir sie anwendbaren) EU-Rechts sowie in ihrer

816 S. Art. 12 Abs. (3) der Anderung bzw. Art. 24 Abs. (5) des Grundgesetzes. Seit
der siebten Grundgesetzanderung ist auch der Prasident des Verwaltungsober-
gerichts hierzu befugt — eines Gerichts, dessen Aufstellung zu den wichtigsten
Eckpunkten der Justizpolitik gehorte, welches jedoch bis dato nicht geschaffen
worden ist.

817 Art. 12. Abs. (3) der Anderung bzw. Art. 24 Abs. (4) des Grundgesetzes.

818 Art. 6. der Anderung Art. X. Abs. (3) S. 3 des Grundgesetzes.

819 S. Art. 17 Abs. (2) der vierten Grundgesetzinderung bzw. Art. 37. Abs. (6) des
Grundgesetzes.
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Rolle als Staatsbiirger Ungarns, denen die Pflicht zur Zahlung auferlegt
wird.

Ein anderer wichtiger Inhalt der vierten Grundgesetzinderung war die
heute giiltige Definition des Ehebegriffs. Sie war es, die die bereits zuvor
enge Definition von Art. L) Abs. (1) um den zweiten Satz erginzte und
somit den Schutzbereich der Vorschrift noch weiter einengte.82°

V. Diue Stellungnabme des Europdischen Parlaments und der Venedig-
Kommission

1. Einfihrung

Das Vorgehen des Fidesz seit dem Wahlsieg von 2010 im Allgemeinen
und die umfangreiche vierte Verfassungsinderung im Besonderen gaben
europaweit Anlass fir Kritik. Das Européische Parlament, das bereits 2012
einen Ausschuss mit der Untersuchung beauftragte, veroffentlichte am
25.06.2013 seine diesbeziigliche Stellungnahme (Tavares-Bericht),?! die das
Plenum am 03.07.2013 annahm. Wenige Tage friher, am 17.06.2013,
veroffentlichte auch die Venedig-Kommission ihre Stellungnahme, die
sich mit dem ungarischen offentlichen Recht auseinandersetzte.8?2 Trotz
der zeitlichen Nihe der beiden Dokumente zueinander sind ihre Ziele
verschieden. Wahrend der Tavares-Bericht bestrebt ist, eine Zusammen-
fassung der Entwicklungen in Ungarn seit Viktor Orbdns Amtsantritt
zu geben, konzentriert sich die Venedig-Kommission, die sich bereits in
einem Bericht von 2011823 ausfiihrlich Gber den Entwurf des Grundgeset-
zes duflerte, auf die vierte Grundgesetzinderung und verfolgt primir nicht

820 Auf diese heute immer noch wirksame Vorschrift soll wegen der engen Verbun-
denheit mit der tragenden Ideologie des Grundgesetzes in dem einschligigen
Kapitel eingegangen werden.

821 Bei der Erstellung war der Abgeordnete Rui Tavares federfithrend. Die offizielle
Bezeichnung lautet Bericht iiber die Lage der Grundrechte: Standards und Praktiken
in Ungarn; Az-0229/2013; Verfahrens-Nr. 2012/2130.

822 Offiziell: Opinion on the Fourth Amendment to the Fundamental Law of Hungary,
Opinion no. 720/2013, CDL-AD(2013)012; bei der Venedig-Kommission (offizi-
ell: Européische Kommission fiir Demokratie durch Recht) handelt es sich um
eine 1990 geschaffene Organisation des Europarates, deren wichtigste Aufgabe
es ist, Staaten in verfassungsrechtlichen Fragen und insbesondere bei der Verfas-
sunggebung beratend zur Seite zu stehen.

823 Opinion on the New Constitution of Hungary, Opinion no. 621/2011, CDL-
AD(2011)016.
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das Ziel, eine vollstindige Bestandsaufnahme der Rechtsstaatlichkeit in
Ungarn zu liefern.

Trotz dieser Unterschiede im Umfang der jeweils untersuchten Themen-
bereiche und in der methodischen Vorgehensweise der Dokumente sind
die Schlisse, die sich aus ihnen ergeben, oft sehr dhnlich. Dies ergibt sich
gerade aus dem Umstand, der am Anfang dieses Kapitels angesprochen
wurde: mit der vierten Grundgesetzinderung hat das ehrgeizige Vorgehen
des Fidesz bei der Umgestaltung der ungarischen Rechtsordnung einen
Punkt erreicht, der es gebietet, nicht mehr lediglich einzelne (grofere oder
kleinere) Gesetzinderungen unter die Lupe zu nehmen.??* Vielmehr ist
es ab dieser umfangreichen Anderung nicht nur moglich, sondern auch
erforderlich, Schlisse hinsichtlich der Rolle des Grundgesetzes und somit
auch hinsichtlich der Gesamtlage des ungarischen offentlichen Rechts zu
ziehen. Noch deutlicher treten die Merkmale dieser neuen Gesamtlage
zutage, wenn man sich zusitzlich die Reaktion des Fidesz auf die interna-
tionale Kritik in Form der fiinften Grundgesetzinderung wenige Monate
spater vor Augen hilt.3?

Dem Tavares-Bericht entgingen keineswegs die auch hier diskutierten
einzelnen Verfassungsinderungen. Vielmehr setzte er sich recht eingehend
mit ihnen auseinander.’?¢ Obwohl er sein Augenmerk auf die Gesamtlage
der Rechtsstaatlichkeit richtete, widmete er der geschwichten Stellung des

824 Als zweiter Grund fiir die Ahnlichkeit ist zu erwihnen, dass die EMRK als
Richtwert fiir die Venedig-Kommission und das Europarecht als Grundlage
des Tavares-Berichts gerade in den hier wichtigen Themenkomplexen der Men-
schenrechte, des Demokratieprinzips und der Rechtsstaatlichkeit als grundle-
gende europaische Werte unvermeidbar zahlreiche Berithrungspunkte haben.

825 Auf die Schlisselrolle der vierten und der fiinften Grundgesetzinderung ver-
wies auch der als grofle Autoritit geltende Imre Virds, der 1990 mit der Un-
terstiitzung samtlicher Parteien der Landesversammlung (einschlieflich des Fi-
desz) zum Verfassungsrichter gewdhlt wurde: die Zeit sei reif, um Schliisse zu
ziehen, die umfassend und bestandig sind und die sich nicht mebr auf die Verfassungs-
mdfSigkeit oder Verfassungswidrigkeit einer konkreten Norm bzw. auf ihre Vereinbar-
keit oder Unvereinbarkeit mit einem internationalen Abkommen beziehen, sondern
vielmebr auf die Entwicklungstendenzen der ungarischen Verfassungsstaatlichkeit, d.h.
nicht auf einzelne Teile, sondern auf das Ganze; s. Vords, Imre: Vazlat az alapvetd
jogok természetérdl az alaptorvény negyedik és 6t6dik mddositisa utdn (Skizze
tiber die Natur der grundlegenden Rechte nach der vierten und fiinften Grund-
gesetzinderung), Fundamentum 2013/3, S. 53f.

826 Deutlich kritisierte er die Sondersteuer im Zusammenhang mit den Urteilen
der EU-Gerichte (Pt. 20), das Vorgehen gegen Obdachlosigkeit mithilfe von
strafrechtlichen Mitteln (Pt. 54), die praktisch unbegrenzte Macht der Landes-
versammlung bei der Entscheidung tiber den Status der Kirchen (Pt. 55).
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Verfassungsgerichts nach der vierten Grundgesetzinderung deutliche Wor-
te.827 Der Bericht kritisierte die systematischen Anderungen des Grundgesetzes,
die aufgrund politischer Entscheidungen erfolgten und erwihnte ausdriicklich
die drei groen Themenkomplexe der Einfithrung von zuvor fir verfas-
sungswidrig erklirtem Recht in das Grundgesetz, des kategorischen Verbo-
tes der Uberprifung von Verfassungsinderungen®?$ und schlieflich der
Annullierung der friheren verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung.$?
Der Bericht sprach davon, dass das Verfassungsgericht infolge dieser An-
derungen nicht linger seine Rolle als oberstes Organ des verfassungsmafSigen
Schutzes erfillen konne.83® Er enthielt die an die ungarischen staatlichen
Stellen gerichtete Aufforderung, den Vorrang des Grundgesetzes wieder her-
zustellen, indem diejenigen Bestimmungen, die das Verfassungsgericht zu-
vor fir verfassungswidrig erklart hatte, aus dem Dokument entfernt wer-
den.®3! Auch sollte die Befugnis des Verfassungsgerichts die Verfassungsmd-
figkeit aller Anderungen des Grundgesetzes zu priifen und dessen Moglichkeit,
sich auf seine frithere Rechtsprechung zu berufen, nicht beschnitten wer-
den.832 Ausdriicklich forderte der Bericht die Landesversammlung dazu
auf, bei der Wahl der Verfassungsrichter einen Konsens anzustreben, die
Opposition hier ausreichend einzubeziehen und sicherzustellen, dass die
Verfassungsrichter frei von politischer Einflussnahme sind.333 Deutliche
Kritik formulierte der Bericht schlieflich auch im Zusammenhang mit
den Personalentscheidungen am Verfassungsgericht.834

Auch die Stellungnahme der Venedig-Kommission setzte sich mit den
problematischen Einzelbestimmungen der vierten Verfassungsinderung
auseinander.?3S Allerdings konzentrierte sie sich ebenfalls stark auf den

827 Deutliche Worte sprach der Bericht auch im Zusammenhang mit den Inhalten,
die einer Regelung durch Zweidrittelmehrheit bedtrfen, dem Verfahren bei
der Verabschiedung des Grundgesetzes, der Gewaltenteilung sowie der Unab-
hangigkeit der Justiz. Auf diese wird in den einschlagigen Kapiteln eingegangen
werden.

828 Pt. 17.

829 Pt 19.

830 Pt 17.

831 Pt.71.

832 Pt.71.

833 Pt.71.

834 Der Bericht erwihnte ausdricklich, dass zwei Abgeordnete der Regierungsfrak-
tion unmittelbar zu Richtern des Verfassungsgerichts gewdhlt wurden; gemeint
waren eindeutig Istvdn Balsai und Ldszld Salamon; Pt. 14.

835 Erwihnung fanden der neu gefasste Ehebegriff (III.A), die Regelung der An-
erkennung der Kirchen (III.C.), die Beschrinkung der politischen Werbung
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Konflikt mit dem Verfassungsgericht in dessen Gesamtheit und widmete
diesem ihr umfangreichstes Kapitel.®3¢ Die Kommission hob hier die Be-
deutung der Verfassungsgerichtsbarkeit bei dem Ubergang von einer unde-
mokratischen in eine rechtsstaatliche Staatsorganisation im Allgemeinen
hervor und nannte internationale Beispiele, betonte aber auch konkret die
historisch bedeutenden Leistungen des ungarischen Verfassungsgerichts
bei der Stabilisierung der neuen, auf Gewaltenteilung beruhenden Macht
nach dem Systemwechsel.#7 Sie hob hierbei die Pflicht der Legislative her-
vor, den Vorrang der Verfassung und die Tatsache zu akzeptieren, dass
tber diese das Verfassungsgericht wache. Die Kommission wies ausdriick-
lich darauf hin, dass eine dominante Mehrheit in der Legislative, die es er-
mogliche, praktisch alle staatlichen Wirdentrager ohne Beteiligung der
Opposition zu wiahlen, diese Verantwortung nur noch mehr hervorhe-
be.838

2. Die Einfithrung von verfassungswidrigem Recht in die Verfassung

Die Kommission gab zu verstehen, dass sie nach der vierten Grundgesetz-
anderung Zweifel an der Eignung des ungarischen Verfassungsgerichts ha-
be, als Gegenpol zur Macht der Landesversammlung zu dienen. Detailliert
ging sie hierbei auf die vorgestellte Praxis des Fidesz ein, die Zweidrittel-
mehrheit dazu zu missbrauchen, Entscheidungen des Verfassungsgerichts
zu ,uberstimmen® und fihrte hierzu zahlreiche Beispiele an.33?

Die ungarische Regierung dufSerte sich im Vorfeld der Stellungnahme
in einem umfangreichen Dokument gegeniiber der Kommission. Hierin
behauptete sie, dass das Verfassungsgericht in der Entscheidung 45/2012
(d.h. der Entscheidung uber die Ubergangsbestimmungen) die Landesver-

(IIL.D.), die Regeln beziiglich der Hochschulautonomie und der Stipendien fiir
Studenten (IIL.F-G) sowie die Kriminalisierung der Obdachlosigkeit (IIL.H.).

836 Beinahe die Halfte der Stellungnahme befasste sich mit diesem Thema, S. Kap.
V.A-G, VLB. sowie insbesondere die abschlieende Stellungnahme (Kap. VIL.).

837 Pt. 76f. Als historische Beispiele bezog sich die Kommission u.a. auf die Rolle
der Verfassungsgerichtsbarkeit in Spanien nach Francos Militirdiktatur und
in Portugal nach der Ara Salazar bei der Uberwindung der alten Strukturen
und bei dem Schutz der Menschenrechte. Dass die sonst stets zurtickhaltend
argumentierende Kommission in ihrer Stellungnahme auf diese beiden letzten
autoritiren Regime Europas Bezug nahm, sollte dem Fidesz Anlass zum Nach-
denken geben.

838 Pt. 76. der Stellungnahme.

839 Pt. 83. der Stellungnahme.
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sammlung dazu gehalten habe, die von ihm fir verfassungswidrig befun-
denen Ubergangsbestimmungen in das Grundgesetz aufzunehmen.$4° Die-
se Behauptung ist jedoch in Kenntnis des Inhalts des gesamten Urteils
nicht haltbar. Das Verfassungsgericht hielt die Landesversammlung in
der Entscheidung lediglich dazu an, die verfassungswidrigen Ubergangsbe-
stimmungen inhaltlich zu dberprifen und zu entscheiden, welche von
ihnen auf welcher Ebene der Rechtsquellenhierarchie einer Neuregelung
bediirfen.®4! Somit unterstrich die Entscheidung lediglich noch einmal
die Freiheit der Landesversammlung als oberstem Gesetzgeber bei der
Ausgestaltung der Rechtsordnung und bei der Entscheidung tber die Stel-
lung der neuen Regeln in der Hierarchie der Rechtsvorschriften. Hierbei
hutete es sich davor, eine Entscheidung uber die materiellen Inhalte der
Ubergangsbestimmungen zu fallen. Wie oben dargelegt, erklarte es jedoch
die Bestimmungen im Zusammenhang mit der Obdachlosigkeit, der Aner-
kennung der Kirchen, der Beschrinkung der politischen Werbung und
den Studierendenvertragen in anderen Urteilen sehr wohl aus materiellen
Griinden fir verfassungswidrig. Das Urteil 45/2012 merkte hierzu in dber-
raschend deutlichen Worten an, dass in der Vergangenheit im mebreren
Féllen Bestimmungen in die Verfassung aufgenommen worden seien, die auf-
grund thres Regelungsgegenstands nicht in die Verfassung gehoren.3%

Nach Lektire dieser Zeilen und in Kenntnis der Entwicklungen seit
2010 kann der Behauptung der Vertreter des Fidesz, gemaf§ der das Haupt-
ziel der vierten Verfassungsinderung gewesen sei, Bestimmungen, die we-
gen Form- und Verfahrensmingeln aufgehoben worden sind, in den Text des
Grundgesetzes aufzunehmen,®® nicht gefolgt werden. Vielmehr ist klar, dass
die Vertreter der Regierung den Sinngehalt des Urteils 45/2012 entweder
verkannt oder aber der Kommission bewusst in unvollstandiger, verzerrter
Form prasentiert haben.

Die Kommission erkannte das seit dem Wahlsieg pravalente sich wieder-
holende Muster des Reagierens auf fir den Fidesz unangenehme Entschei-
dungen des Verfassungsgerichts durch die Aufnahme gerade des zuvor fiir

840 Background Document on the Fourth Amendment to the Fundamental Law of
Hungary; Opinion No. 720/2013; CDL-REF(2013)019; hier: S. 2f.

841 S.45/2012. (XII. 29.) AB hatdrozat, Rn. 140. Die Kommission wies diesen Ein-
wand des Fidesz zurtick; s. Pt. 78f der Stellungnahme.

842 Unter anderem erwihnte das Verfassungsgericht die Diskutierte Steuer auf die
Abfindungen sowie die Regelung tiber die neue Medienbehorde; s. Rn. 49 des
Urteils.

843 So Background Document, S. 2 a.E.
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verfassungswidrig erklarten Rechts in das Grundgesetz.#+ Sie schloss sich
der oben zitierten, im Urteil 45/2012 des Verfassungsgerichts enthaltenen
Feststellung an, dass die Regelung von einfachgesetzlichen Materien auf
Verfassungsniveau nicht geboten sei. Die allzu hiufige Einfithrung von
derartigen Bestimmungen in das Grundgesetz erschwere es, den aktuell
glltigen Verfassungstext sicher zu finden. Wortlich zitierte die Kommissi-
on die Feststellung des Urteils, gemiafs welcher eine von den dffentlich-recht-
lichen Traditionen und von dem friiheren Usus radikal abweichende Praxis der
Verfassungsinderung entstanden ist, welche die Stabilitit und Bestindigkeit der
Verfassung und hierdurch auch die Prinzipien und Anforderungen des Verfas-
sungs- und Rechtsstaates gefabrdet.3* Die Kommission zog hierbei nicht in
Zweifel, dass die Moglichkeit, die Verfassung zu andern, Bestandteil des
pouvoir constituant sei und dass diese Moglichkeit sogar einen wichtigen
Gegenpol zur Macht des Verfassungsgerichts darstelle, Rechtsvorschriften
fir ungiiltig zu erklaren. Allerdings wies die Kommission auch darauf hin,
dass eine ,,Ubertragung® von zuvor vom Verfassungsgericht annullierten
Vorschriften in die Verfassung besondere Beachtung derjenigen Erforder-
nisse voraussetze, die generell fiir Verfassungsinderungen gelten. Neben
sorgfaltigen Vorbereitungsarbeiten zdhlte die Kommission zu diesen Erfor-
dernissen auch eine grof angelegte offentliche Diskussion sowie einen
weitlaufigen politischen Konsens.34¢

Die Vertreter der Regierung verglichen das Vorgehen des Fidesz im
Zusammenhang mit den Verfassungsinderungen mit der fritheren Praxis
der Verfassungsinderung in Osterreich und der diesbeziiglichen Recht-
sprechung des Verfassungsgerichtshofes. Sie wiesen darauf hin, dass es
auch hier zur Aufnahme von Bestimmungen in die Verfassung gekom-
men sei, die frither vom Verfassungsgerichtshof annulliert worden sind.
Die Kommission erkannte jedoch, dass dieser Vergleich stark hinkt: ge-
rade der Verfassungsgerichthof wies im Jahre 1988 darauf hin, dass die
Méglichkeit des verfassungsindernden Gesetzgebers, die Verfassung zu
indern, mit Bedacht wahrgenommen werden sollte, da Eingriffe in die
Grundprinzipien der Bundesverfassung (zu denen der Verfassungsgerichthof
ausdriicklich auch seine eigene Gesetzesprifungskompetenz zihlte) im

844 Im Original: In this respect, a consistent pattern of reacting with constitutional
amendments to the ruling of the Constitutional Court may be observed in Hungary in
recent times, and the Fourth Amendment follows this pattern; Pt. 81.

845 S.45/2012. (XII. 29.) AB hatdrozat, Rn. 49, zitiert in Pt. 82. der Stellungnahme
der Kommission.

846 Pt. 84.
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Ergebnis zu einer Gesamtinderung der Verfassung fithren konnen. Bei
dieser Gesamtinderung handelt es sich um eine Besonderheit des Oster-
reichischen Verfassungsrechts. Eine derartige Anderung ist an besonders
Strenge formelle Voraussetzungen gebunden, tiber sie darf der verfassungs-
indernde Gesetzgeber nicht im Alleingang entscheiden. Vielmehr ist die
Entscheidung zusitzlich plebiszitir zu bestatigen.?*” Nach Ansicht des Ver-
fassungsgerichtshofes sind fiir die zwingende Anwendung dieser besonders
strengen, fiir die Gesamtinderung geltenden Formvorschriften schwerwie-
gende und umfassende Eingriffe in die Grundprinzipien der Bundesverfassung
nicht einmal erforderlich. Vielmehr kénnten auch blof partiell wirkende
Mafsnahmen — gebduft vorgenommen — im Effekt zu einer Gesamtinderung
fihren.®#¥ Somit ist im Einklang mit der diesbeztiglichen Feststellung der
Kommission davon auszugehen, dass der Verfassungsgerichtshof letzten Endes
dennoch die Entscheidungsbefugnis dariiber behielt, ob Verfassungsanderungen
grundsdtzliche Prinzipien verletzen 3%

Die osterreichische Losung kann in ihrer Strenge sicherlich nicht mit
der Ewigkeitsgarantie des deutschen Grundgesetzes verglichen werden.
Vielmehr stellt sie einen Mittelweg zwischen dieser und dem ungarischen
Grundgesetz dar, das der verfassungsindernden Landesversammlung kei-
ne ausdricklichen Grenzen setzt. Trotz dieser unterschiedlichen Ansatze
liegt der zitierten Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs und den
zur Vorsicht mahnenden Zeilen der Entscheidung 45/2012 der gleiche
Gedanke zugrunde: wegen des Stabilitits- und Legitimititsbedtrfnisses der
Verfassung ist in einem Rechtsstaat auch die verfassungsindernd tatige
Legislative nicht vollig ungebunden. Vielmehr ist sie gehalten, Sorgfalt
walten zu lassen. Da im ungarischen Verfassungsrecht weder ein mit der
deutschen Ewigkeitsgarantie vergleichbares Totalverbot noch eine Wieder-
anknipfung an den urspriinglichen Inhaber des pouvoir constituant durch
Plebiszit wie in Osterreich verankert ist, kann Indiz sein, dass der Landes-
versammlung eine grofere Freiheit bei der Verfassungsinderung gewahrt
werden sollte. Eine grenzenlose Macht hierzu vermag dieser Umstand
jedoch nicht zu rechtfertigen.

Der Fidesz versuchte, durch die Berufung auf das osterreichische Bei-
spiel sein eigenes Vorgehen bei den Verfassungsinderungen zu legitimie-

847 S. hierzu Artikel 44 Abs. (3) der Bundesverfassung.

848 S. Urteil des Verfassungsgerichtshofs vom 29.09.1988, V{Slg 11.829; Pt. II1.3;
auch 13 Jahre spiter blieb der Verfassungsgerichtshof dieser Rechtsprechung zu
den Grenzen der Verfassungsinderung treu; s. hierzu V{Slg 16.327, Pt. 3.2.4f.

849 Pt. 85.
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ren. Allerdings ist nach Lektiire der Rechtsprechung des Verfassungsge-
richthofes nur erneut gegenwartig, was als Allgemeinplatz der europi-
ischen Verfassungskultur und -Tradition kaum Erwihnung verdient: wird
die Verfassung den Kapricen der Tagespolitik untergeordnet, nagt dieser
Stabilitatsmangel an ihrem Status als besonderem Gesetz und somit an
ihrer Legitimitit. Der Begriff der Absturzgefihrdung, den Isensee verwen-
dete, ladt in Kenntnis des Vorgehens des Fidesz zu einer Analogie ein: die
Verfassung stiirzt nicht ab, wird aber durch den schweren Ballast, den die
Einfithrung niederen, noch dazu urspringlich verfassungswidrigen Rechts
fir sie bedeutet, zu einem instabilen, ihrer Legitimitdt abtriglichen Tief-
flug gezwungen.

Der Fidesz prasentierte somit durch die Parallele zu Osterreich der Ve-
nedig-Kommission vernichtende Argumente gegen sein eigenes Vorgehen
auf dem Silbertablett.3° Diese erkannte die Unhaltbarkeit des Vergleichs
und drickte ihre Sorge im Zusammenhang mit dem systematischen Vorge-
hen aus, Recht der verfassungsgerichtlichen Uberpriifung zu entziehen.
Dieses Vorgehen habe eine ernsthafte und besorgniserregende Unterminierung
der Stellung des Verfassungsgerichts in seiner Rolle als Hiiter der Verfassung zur
Folge.331

3. Die Stellungnahme der Kommission tber die Aufthebung der zur
Oktoberverfassung ergangenen Rechtsprechung

Einen weiteren Schwerpunkt des Berichts der Kommission bildete die Auf-
hebung der Bindewirkung der zur Oktoberverfassung ergangenen Recht-
sprechung durch die vierte Verfassungsinderung. In diesem Zusammen-
hang griffen die Vertreter der Regierung erneut zum Mittel der Rechtsver-
gleichung und beriefen sich dieses Mal auf das Beispiel der polnischen
Verfassung von 1997, die die zur ehemaligen ,kleinen Verfassung® Polens

850 Ob die Berufung auf die Rechtsprechung des osterreichischen Verfassungsge-
richtshofes ein ungeschickter Versuch war, die Venedig-Kommission in die Irre
zu fihren oder ob die Vertreter des Fidesz die einschligigen Urteile schlicht
nicht sorgfiltig genug gelesen haben, kann und soll hier nicht entschieden
werden.

851 Pt 87.
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von 1992 ergangene Rechtsprechung des Verfassungsgerichts fir unwirk-
sam erklarte.352

Auch dieses Beispiel hinkt jedoch stark. Das 1992 erlassene Dokument
stellte — wie die Oktoberverfassung — eine praktisch neu geschriebene
Version der alten sozialistischen Verfassung dar und war ebenso von
vornherein als Ubergangslosung konzipiert.83* Die rechtliche Situation in
Polen nach Inkrafttreten der Verfassung von 1997 war allerdings nicht mit
derjenigen in Ungarn nach 2012 vergleichbar. Fiir eine Ubergangszeit von
2 Jahren hatte das Unterhaus (Sefm) der polnischen Nationalversammlung
(d.h. des zentralen Legislativorgans) das Recht, die seit 1992 ergangenen
Entscheidungen des Verfassungsgerichts zu priffen und ggf. zu verwerfen.
Hierbei war die Verwerfung an die strenge Voraussetzung der Zweidrittel-
mehrheit der anwesenden Abgeordneten geknupft. Schlieflich sollte nach
einer Ubergangsperiode von sechs Monaten diejenige Rechtsprechung,
tiber die der Sejm keine Entscheidung getroffen hatte, zu permanenter
Kraft erwachsen.®5* All diese Bestimmungen sprechen eine deutliche Spra-
che. Dem polnischen Verfassunggeber war daran gelegen, die bis 1997
ergangene Rechtsprechung im groftmoglichen Umfang zu bewahrten
und die Verwerfung von Entscheidungen mittels der Voraussetzung einer
Zweidrittelmehrheit an einen moglichst breiten politischen Konsens zu
kntupfen.

Auch war das Dokument von 1992 in seinem Umfang nicht mit der
Oktoberverfassung vergleichbar, die — wie gezeigt — durchaus als vollstin-
dige Verfassungsurkunde betrachtet werden konnte. Diese Vollstandigkeit
machte die Oktoberverfassung zu einem Grundgerast, auf das eine fir
lingere Zeit konzipierte Rechtsprechung aufgebaut werden konnte und
wegen der wiederholten Versiumung der Moglichkeiten zur Verfassung-
gebung auch aufgebaut werden musste. Jedenfalls fillt es schwer, die
24 Jahre alte, hiaufig von Aktivismus geprigte Rechtsprechung des unga-
rischen Verfassungsgerichts mit derjenigen zu vergleichen, die zu einem
nur finf Jahre wahrenden, von vornherein als Provisorium konzipierten
und dementsprechend knapp gehaltenen Dokument ergangen ist. Schlief3-

852 Stellungnahme, S. 12; hier sei angemerke, dass dieses polnische Dokument von
1992 keinesfalls mit der ungarischen Kleinen Verfassung, d.h. dem verfassungs-
artigen Dokument von 1946, verwechselt werden darf.

853 Der Text ist zu finden unter http://www.verfassungen.eu/pl/verf92-1.htm
(Zugriff: 01.12.2019).

854 S. hierzu Art. 89 Abs. 1.-4. der Ubergangsbestimmungen des (¢chemaligen) polni-
schen Verfassungsgerichtsgesetzes von 1997; auch zitiert von der Kommission in
Pt. 97. ihrer Stellungnahme.
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lich fillt es auch auf, dass im Gegensatz zu den zahlreichen, oft beinahe
wortlichen Uberschneidungen zwischen der Oktoberverfassung und dem
Grundgesetz die umfangreiche, ganze 243 Artikel lange polnische Verfas-
sung von 1997 und das knappe, nur 106 Artikel lange Provisorium von
1992 allenfalls geringe Ahnlichkeit miteinander haben.

Hilt man sich hier vor Augen, dass trotz der kurzen, nur fiinfjahrigen
Lebensdauer des Provisoriums der polnische Verfassunggeber bestrebt
war, die zu dieser Zeit ergangene Rechtsprechung im grétmoglichen Um-
fang zu ,retten” und vergleicht man dies mit dem Vorgehen des Fidesz,
das die in zweieinhalb Jahrzehnten ergangene Rechtsprechung unreflek-
tiert Gber Bord warf, hinterlasst dies einen schlechten Beigeschmack. Die
ungarischen Regierungsvertreter fithrten erneut ein mit ihrem Vorgehen
nur sehr eingeschrinkt vergleichbares Beispiel an. Die Bezugnahme auf
Polen als tu guoque-Argument wurde dementsprechend von der Kommissi-
on zurickgewiesen.85

Im Zusammenhang mit der Authebung der fritheren Entscheidungen
des Verfassungsgerichts ging die Venedig-Kommission auch auf die zwi-
schen dem Inkrafttreten des Grundgesetzes und der vierten Verfassungsin-
derung ergangene einschligige Rechtsprechung ein,5¢ merkte jedoch an,
dass trotz dieser Bestrebungen des Verfassungsgerichts zur Erhaltung sei-
ner Rechtsprechung die Entscheidung der verfassungsindernden Landes-
versammlung die Gefahr der Rechtsunsicherheit in sich birgt: auch die Ge-
richte in Ungarn stltzten sich bei der Auslegung von Rechtsvorschriften
oft auf die Rechtsprechung des Verfassungsgerichts. Wihrend es jedoch
dem Verfassungsgericht moglich bleibt, in neuen Entscheidungen Schlisse
zu ziehen, die mit seiner friheren Rechtsprechung im Einklang sind, fallt
fir die Gerichte ein wesentlicher Bezugspunkt mit sofortiger Wirkung weg.357

Die Vertreter der Regierung behaupteten in diesem Zusammenhang
erneut, dass der Wegfall der Bindung an die frihere Rechtsprechung die
Macht des Verfassungsgerichts nicht beschrinke, sondern ihm vielmehr
durch die Gewahrung der Wahlmoglichkeit zwischen der Treue zur alten
Rechtsprechung und dem Betreten von neuem Land mehr Entscheidungs-
moglichkeiten gewahre.358

855 Pt.97.

856 Ausdricklich berief sich die Kommission auf das auch hier diskutierte Urteil
13/2013 (VI. 17.) AB hatdrozat.

857 Im Original: ordinary courts lack this essential point of reference with immediate
effect, Pt. 90.

858 Stellungnahme der Regierung, S. 11f.

279

- E—


https://doi.org/10.5771/9783748938132-246
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

M. Das Grundgesetz von 2010 bis 2020

Die Kommission wiederholte in diesem Zusammenhang die bereits
2010 in ihrer generellen Stellungnahme zum Grundgesetz geduferte Be-
sorgnis, die mit der Annullierung der Rechtsprechung verbunden sein
konnte.?? Sie bezeichnete die Annahme, dass ein weiter Beurteilungsspiel-
raum fir Verfassungsgerichte ausschliefSlich gut sei, als Irrglaube (miscon-
ception), da dies eher die Gefahr von willkiirlich gefillten Entscheidungen
mit sich ziehe. Demgegeniiber sei es oberste Pflicht der Verfassungsgerich-
te, mithilfe ihrer Entscheidungen fir verfassungsmafSige Geschlossenheit
(constitutional coberence) zu sorgen.8® Die Kommission wies darauf hin,
dass gerade die frihe, notfalls auch zu mittlerweile aufgehobenen Vor-
schriften ergangene Rechtsprechung eine wichtige Quelle dieser geschlos-
senen Rechtsentwicklung sei.®¢!

Schliefllich betonte die Kommission auch, dass selbst im Falle der
Begriindetheit der Besorgnis, dass das Verfassungsgericht durch die Be-
zugnahme auf seine frithere Rechtsprechung die Vorgingerverfassung per-
petuieren und so das Grundgesetz schwichen konnte, die vollstindige
Aufhebung der fritheren Rechtsprechung weder angemessen noch verhdltnis-
mdfig (neither adequate not proportionate) sei. Vielmehr sei es im Falle
von Verfassungsinderungen Aufgabe der Verfassungsgerichte, sich bei der
Bezugnahme auf diejenigen Bestimmungen und Grundsitze, die von den
Anderungen nicht betroffen worden sind, selbst zu beschranken.8¢? Die
Kommission ging in diesem Zusammenhang auf die hier bereits diskutier-
te Rechtsprechung des Verfassungsgerichts ein. Hierbei hob sie hervor,
dass dieses sich seiner eigenen Grenzen bei der Rezeption seiner alten

859 S. hierzu Pt. 35 der Stellungnahme von 2010. Hier driickte die Kommission
die Besorgnis aus, dass die Nichtigerklirung der ,Verfassung von 1949“ die
seit 1989 ergangene Rechtsprechung des Verfassungsgerichts mit sich reiffen
konnte. Sie sprach von einem reichbaltigen Préizedenzrecht (rich case law) und be-
tonte dessen wichtige Rolle in Ungarns Entwicklung zu einem demokratischen, vom
Recht beberrschten Staat. Auch in der Stellungnahme zur vierten Grundgesetzin-
derung sprach die Kommission in hohen Toénen tber das Verfassungsgericht,
bezeichnete z.B. dessen Entscheidung tber die Abschaffung der Todesstrafe als
babnbrechend und weltweit gefeiert und hob hervor, dass es fiir die Verfassungsge-
richte in Stdafrika, Litauen, Albanien und der Ukraine bei der Abolition der
Todesstrafe als Inspiration diente; s. Pt 92. der Stellungnahme von 2013. Es
muss kaum erwahnt werden, dass der Kommission bei der Niederschrift dieser
Sitze daran gelegen war, auf diskrete Weise den Hut vor der Tatigkeit des
Verfassungsgerichts in den Jahren nach 1989 zu ziehen.

860 Pt.93.

861 Pt. 92.

862 Pt.94.
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Rechtsprechung sehr wohl bewusst war und dass es deswegen tberflissig
war, diese Rechtsprechung zu annullieren.3¢3

SchliefSlich unterstrich die Kommission auch, dass es der Tatigkeit eines
Verfassungsgerichts inharent sei, die Verfassung auf Grundlage der in die-
ser selbst enthaltenen Bestimmungen und Grundprinzipien auszulegen.
Diese Prinzipien, die die Verfassung prigen, seien auf der einen Seite un-
mittelbar mit den Grundprinzipien des Europarates wie der Demokratie,
dem Schutz der Menschenrechte sowie der Rechtsstaatlichkeit verwandt.
Andererseits seien sie es, die sich in der Praxis des Verfassungsgerichts
seit seiner Grindung im Jahr 1989 wiederspiegeln.®** Somit wiederholt
die Kommission lediglich das, was in Anbetracht der Rechtsprechung
des Verfassungsgerichts seit 2010, wie sie hier vorgestellt wurde und in
Anbetracht des normativen Inhalts des Grundgesetzes, welcher in seinen
wesentlichen Ziigen durchaus Ahnlichkeit mit demjenigen der Oktober-
verfassung hat, bereits vor der vierten Grundgesetzinderung relativ ein-
deutig war: die Annullierung der alten Rechtsprechung wird die Inhalte
der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts nicht grundlegend dndern.
Vielmehr wird sie durch die behutsame Rettung der alten Rechtsprechung
zur Oktoberverfassung in den Urteilen von 2010 und 2012 und wegen
der grundsitzlichen Ahnlichkeit des Grundgesetzes mit einer europaischen
demokratischen Verfassung und der in ihr zum Ausdruck kommenden
europaischen Werte vor der alteren Rechtsprechung vorerst vermutlich
nicht fundamental abweichen. In Anbetracht dieses schlechten Verhaltnis-
ses von Nutzen der Bestimmung zur nationalen und internationalen Kritik
dringt sich erneut auf, dass es Hauptziel des Fidesz gewesen ist, dem
in seinen Augen aufmipfigen Verfassungsgericht — salopp ausgedriicke —
einen Denkzettel zu verpassen.

4. Die Frage der verfassungswidrigen Verfassungsinderung

Das dritte grofSe Thema des Berichts der Kommission war die umstrittene
Frage der verfassungswidrigen Verfassungsinderung. Die Vertreter der Re-
gierung behaupteten in ihrer Stellungnahme hierzu, dass die neue Bestim-
mung tber die Kompetenz des Verfassungsgerichts zur Uberpriifung von

863 Pt.95.
864 Pt. 96.
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Verfassungsinderungen dessen Kompetenz in Wirklichkeit erweitere und
nicht — wie von Kritikern behauptet — beschranke.365

Hierzu zitierten die Vertreter der Regierung die zur Oktoberverfassung
ergangene Rechtsprechung des Verfassungsgerichts im Zusammenhang
mit der Uberprifung von Verfassungsinderungen und verglichen diese
mit der Bestimmung des Grundgesetzes zu dieser Frage. Wie sich zeigen
wird, ist auch diese Argumentation mit enormen Mingeln behaftet und
ihr Ergebnis deswegen nicht haltbar.

Die einzige Bestimmung des Grundgesetzes, die sich zur Frage der Uber-
priifbarkeit von Anderungen des Grundgesetzes durch das Verfassungsge-
richt dufert, ist Art. 24 Abs. (5). In ihrer gegenwirtigen, von der vierten
Grundgesetzinderung festgelegten Form sagt sie:

Das Verfassungsgericht darf das Grundgesetz und die Grundgesetzanderun-
gen nur hinsichtlich der im Grundgesetz enthaltenen Regeln iiber ihre Er-
schaffung und ihre Verkiindung iiberpriifen. Einen Antrag auf eine derartige
Uberpriifung diirfen stellen:

a) Hinsichtlich des angenommenen, aber noch nicht verkiindeten Grundge-
setzes und seiner Anderungen der Prdsident der Republik sowie

b) Innerbalb von 30 Tagen nach deren Verkiindung die Regierung, ein
Viertel der Abgeordneten der Landesversammlung, der Prisident der Kurie,
der Generalstaatsanwalt oder der Beauftragte fiir grundlegende Rechte.

Die Vertreter der Regierung behaupteten, dass diese Bestimmung die Pra-
fungskompetenz des Verfassungsgerichts erweitere, da dieses zuvor zur
Uberpriifung von Verfassungsinderungen unzustindig gewesen sei. Die
neue Vorschrift stehe auch im Einklang mit der vermeintlich konstanten
Rechtsprechung des Verfassungsgerichts, die sich tber die Jahre hinweg
der Figur der verfassungswidrigen Verfassungsinderung stets verwehrt ha-
be.866

Hierzu behaupteten die Vertreter der Regierung, dass diese Ablehnung
seitens des Verfassungsgerichts auf einer freiwilligen Selbstbeschrinkung
beruht habe: der Wortlaut der Oktoberverfassung hitte dem Verfassungs-
gericht Anlass dazu geben konnen, von einer diesbeziiglichen Kompetenz
auszugehen.8’ Zur Begrindung fihrten sie an, dass der Verfassungstext
nicht eindeutig zwischen der Verfassung selbst und anderen Gesetzen un-

865 Background Document, S. 5f.
866 Background Document, S. 5.
867 Background Document, S. 6.
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terschieden habe. Folge hiervon sei gewesen, dass Anderungen der Okto-
berverfassung in der Form von schlichten Gesetzen vorgenommen worden
seien, welche lediglich die Anforderung der Verfassungsmehrheit (constitu-
tional majority) von sonstigen Gesetzen unterschieden habe. Somit habe
der Begriff des Rechtsaktes (legal act) auch die Verfassungsinderungen und
sogar die Verfassung selbst umfasst.8%8 Aufgrund dieser Vorschriften sei
es nicht undenkbar gewesen, dass das Verfassungsgericht auch die Uber-
priufung von Verfassungsinderungen aufgrund seiner allgemeinen Zustin-
digkeit zur Uberprifung von Rechtsakten fir moglich gehalten habe.36?
Allerdings habe das Verfassungsgericht i standiger Rechtsprechung das Be-
stehen seiner Zustindigkeit jeglicher Natur zur Uberpriifung von Verfassungsin-
derungen verneint®°. Erst mit der Entscheidung 61/2011(VIL.13.) habe es
das erste Mal seit seinem Bestehen die Uberprifung einer Verfassungsan-
derung aufgrund formeller Kriterien durchgefiihrt. Demgegeniiber habe es
niemals eine materiell-rechtliche Uberpriifung fiir zuldssig gebalten 87!

Dieser Argumentation sind jedoch zwei Punkte entgegenzuhalten. Ers-
tens triff entgegen der Behauptung der ungarischen Vertreter nicht zu,
dass der Wortlaut der Oktoberverfassung keine klare Unterscheidung
zwischen der Verfassung und ihren Anderungen einerseits und anderen
Rechtsvorschriften andererseits gemacht hitte. Zweitens war die Recht-
sprechung, auf die sie sich berufen, gerade im Vorfeld der vierten Verfas-
sungsinderung nicht mehr uneingeschrinke als konstant zu bezeichnen,
sondern gab eher Anlass zu der Annahme, dass sie sich in den nachsten
Jahren dndern werde.

Den Vertretern der Regierung ist zwar beizupflichten, dass wegen eini-
ger handwerklicher Mingel der Oktoberverfassung diese die Hierarchie
zwischen den einfachen Gesetzen, den Verfassungsinderungen und der
Verfassung selbst nicht auf den ersten Blick deutlich machte. Das Grund-
gesetz ist hier in seinem Aufbau unzweifelhaft besser strukturiert. Aller-
dings vermag dieser Schonheitsfehler der Oktoberverfassung nicht die
Behauptung zu stiitzen, dass hierdurch die Unterscheidbarkeit zwischen

868 Im Original: The concept of legal acts used to include laws representing constitutional
amendments and, in theory, also the Constitution itself; Background Document,
S.6.

869 Background Document, S. 6.

870 Im Original: At the same time, the consistent practice of the Constitutional court
denied the existence of powers to review constitutional amendments in any way;
Background Document, S. 6.

871 Im Original: [The Constitutional Court] never considered a substantial review per-
missible; Background Document, S. 6.
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der Verfassung und den anderen Rechtsquellen nicht klar gewesen wire.
Vielmehr zeigt die richtige Auslegung des Verfassungstexts, dass eine klare
Hierarchie zwischen den Rechtsvorschriften bestand. Auch die Landesver-
sammlung hielt sich — sowohl als Gesetzgeber als auch bei der Austiibung
des pouvoir constituant — den besonderen Charakter der Verfassung gegen-
tiber den einfachen Gesetzen stets vor Augen.

Tatsichlich dufferte sich die Oktoberverfassung nur knapp tber das Ver-
haltnis zwischen ihr selbst und der Landesversammlung als Verfassung-
und Gesetzgeber und somit auch tber ihr eigenes Verhaltnis zu den Geset-
zen. Die allererste Vorschrift von Kapitel II., das schlicht den Titel Die
Landesversammlung trug, legte zunichst fest, dass diese als oberstes Organ der
Staatsmacht und der Volksvertretung®’* in Ausiibung threr sich aus der Volkssou-
verdnitdt ergebenden Rechte die verfassungsmdfige Ordnung der Gesellschaft
gewdhrleistet sowie die Organisation, die Richtung und die Bedingungen des
Regierens bestimmt.873 Diese sehr allgemein gehaltenen Aussagen fillte der
nédchste Absatz mit konkreterem Inhalt, indem er die einzelnen Kompeten-
zen der Landesversammlung katalogartig aufzihlte. Er bestimmte, dass die
Landesversammlung in Ausiibung der durch die obigen Ausfihrungen
festgelegten Befugnisse:

a) Die Verfassung der Republik Ungarn schafft;

b) Gesetze schafft;

c) Den gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Plan des Landes erstellt;

d) Die Bilanz des Staatshaushaltes feststellt, den Staatshaushalt und dessen

Vollziehung billigt;

) Uber das Programm der Regierung entscheidet;

f) Die fiir die auswidrtigen Beziehungen der Republik Ungarn iiberragend wich-
tigen vélkerrechtlichen Vertrige abschliefSt;

g) Uber die Ausrufung des Kriegszustandes sowie iiber die Frage des Friedens-
schlusses entscheidet

[..]874

(¢

872 So §19. Abs. (1). Diese Betonung der Bedeutung der Legislative war ein Uber-
bleibsel aus der Kdddr-Zeit: existierte sie damals in ihrer Rolle als Volksvertre-
tung nur auf dem Papier, passte ihre Uberhohung nach 1989/90 nicht mehr
zum liberalen Konzept der Gewaltenteilung, welches gerade auf dem gleichbe-
rechtigten Nebeneinander der Machtzweige beruht.

873 §19. Abs. (2).

874 Weitere Kompetenzen, die die Vorschrift regelte, waren z.B. die Ausrufung des
Ausnahmezustandes, die Wahl der héchsten staatlichen Wiirdentrager sowie —
als letztem Punkt — die Entscheidung tiber eine Amnestie.
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Dies stellt klar eine Aufzihlung der wichtigsten Standardbefugnisse dar,
wie sie fiir ein europdisches zentrales Legislativorgan typisch sind. Diese
Befugnisse regelten sehr unterschiedliche Grundkompetenzen, zwischen
denen allenfalls eine geringe Uberschneidung besteht. Den Schopfern der
Oktoberverfassung war offenbar daran gelegen, die Schaffung der Verfas-
sung als wichtigste Aufgabe der Landesversammlung an oberster Stelle
und getrennt von der Gesetzgebung zu regeln. Systematik und Struktur
lassen somit darauf schliefen, dass die Verfassung, die in Punkt a) gere-
gelt wurde, gegeniiber den in dem Punkt b) geregelten Gesetzen, deren
Schaffung in der Praxis wohl die hiufigste und wichtigste Aufgabe der au-
Berhalb der Wahrnehmung des pouvoir constituant titigen Landesversamm-
lung darstellt, einerseits eine hohere Kategorie, andererseits aber auch ein
aliud darstellen sollte.#”> Somit ist die Argumentation der Regierung in
ihrer Stellungnahme, gemifs der die Oktoberverfassung nicht eindeutig zwi-
schen ihr selbst und anderen Gesetzen unterschieden habe, nicht zutreffend.

Die zweite fir die Bestimmung der Natur der Verfassung bzw. ihrer
Stellung in der Hierarchie relevante Vorschrift des § 24 der Oktoberverfas-
sung, die ebenfalls in dem Kapitel Gber die Landesversammlung Platz
fand, vermag an diesem Ergebnis nichts zu dndern. Die ersten drei Absitze
der Vorschrift legten fest:

(1) die Landesversammlung ist beschlussfahig, wenn mehr als die Halfte der
Abgeordneten anwesend sind.

(2) Die Landesversammlung trifft ihre Beschliisse mit mebr als der Mehbrbeit der
anwesenden Abgeordneten.

875 Fir die Stellung der Verfassung als gegentiber den Gesetzen hoherrangig kann
auch als Indiz gewertet werden, dass sie an oberster Stelle in der Aufzihlung
steht und dass bei der Lektiire unweigerlich der Eindruck entsteht, dass die
Verfassung die Kompetenzen der Landesversammlung in absteigender Reihen-
folge nach ihrer Bedeutung und praktischen Relevanz aufzihlte. So kamen
die wichtigsten Bereiche Verfassung, Gesetze, Staatshaushalt und Entscheidung
tiber das Regierungsprogramm nach oben, wihrend wichtige, aber weniger
haufiger vorkommende Aufgaben wie der Abschluss der bedeutenderen vélker-
rechtlichen Vertrage oder die Entscheidungen iber Krieg und Notstand das
Mittelfeld belegten. Ganz am Ende fanden die Personalentscheidungen sowie
die Amnestie und der praventive Verteidigungsfall als fir die Praxis wohl weniger
wichtige Exoten Platz.
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(3) Zur Anderung der Verfassung sowie zur Fassung einiger in der Verfassung
festgelegter Entscheidungen sind die Stimmen von zwei Dritteln der Abge-
ordneten der Landesversammlung erforderlich.%7¢

[...]

Diese Vorschrift verfolgte das Ziel, die fiir das Funktionieren der Landes-
versammlung unabdingbaren Mehrheiten auf Verfassungsebene zu regeln,
wobei Abs. (3) als Ausnahme zum einfachen Mehrheitserfordernis des Abs.
(2) fir herausragend wichtige Entscheidungen die Zweidrittelmehrheit
vorschrieb. Diese besonderen Themen waren in der Oktoberverfassung
an verschiedenen Stellen geregelt. Als Beispiele sollen hier der Abschluss
von wichtigen europarechtlichen Vertrigen,?” die Ausrufung des Notstan-
des®”8 und insbesondere die Schaffung von Gesetzen mit iiberragend wich-
tigem Inhalt dienen.”” Der Umstand, dass der Text hier die Verfassungs-
inderung als einzigen Themenbereich gesondert erwihnte und diese den
sonstigen, ebenfalls besonders wichtigen Aufgaben der Landesversamm-
lung gegeniiberstellte, lasst auch darauf schliefen, dass den Schopfern
der Oktoberverfassung daran gelegen war, die Verfassung eben nicht als
sbesonderes“ oder gar als ,normales®, schlicht an eine Zweidrittelmehrheit
geknipftes Gesetz zu behandeln, wie dies die Vertreter der Regierung
nahe legen. Vielmehr zeigt sich, dass sie bestrebt waren, diese in ihrer
Bedeutung und ihrer Stellung hervorzuheben.

Den Vertretern der Regierung ist somit nicht zuzustimmen. Das Grund-
gesetz lasst die Hierarchie zwischen ihm selbst und den restlichen Rechts-
quellen im Vergleich mit der Oktoberverfassung zwar klarer erkennen,
andert diese Ordnung jedoch nicht. Hieraus folgt, dass wegen der Gleich-
heit der Grundstrukturen und der identischen Stellung des Grundgesetzes
bzw. der Oktoberverfassung gegeniiber den sonstigen Rechtsvorschriften
die alte Rechtsprechung des Verfassungsgerichts immer noch relevant ist
und auf das Grundgesetz Gbertragen werden kann.

876 §24 Abs. (3) der Oktoberverfassung. Die eher alltagssprachlich klingende For-
mulierung des Treffens einiger in der Verfassung festgelegter Entscheidungen ist
ein Versuch, die ungarische Formulierung az Alkotmdnyban meghatdrozott egyes
dontések meghozataldhoz moglichst idiomatisch ins Deutsche zu tibertragen. Wie
so vielen Bestimmungen der Oktoberverfassung hat wohl auch dieser die Hast
ihren Stempel aufgedrickt.

877 §2/A Abs. (2).

878 §19 Abs. (4) i.V.m. Abs. (3) Pt. G).

879 Zu diesen mehr im einschlagigen Kapitel.
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V. Die Stellungnahme des Europdischen Parlaments und der Venedig-Kommission

Das Verfassungsgericht legte diese Vorschriften im Gegensatz zu den
Verfassern der gegentiber der Kommission verfassten Stellungnahme im
Einklang mit der hier vertretenen Ansicht aus und zog eine klare Linie
zwischen der Verfassung und den Gesetzen. Bereits das von den Regie-
rungsvertretern zitierte frithe Urteil spricht eine klare Sprache: das Verfas-
sungsgericht kam hier gar nicht auf die Idee, die Verfassung in die Nahe
der herkommlichen Gesetze zu ricken. Vielmehr legte es ausdricklich
fest, dass es nicht befugt sei, Verfassungsbestimmungen fiir ungiltig zu er-
kldren. Hierbei sage es wortlich: Hat eine Zweidrittelmehrbeit der Abgeordne-
ten der Landesversammlung eine Bestimmung in die Vorschriften der Verfassung
aufgenommen, ist diese zum Bestandteil der Verfassung geworden, sodass thre
Verfassungswidrigkeit bereits begriffslogisch nicht festgestellt werden kann.®%° Be-
reits diese Feststellung fithrt die Behauptung der Vertreter der Regierung,
dass unter der Oktoberverfassung eine Verfassungsinderung lediglich ein
an das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit geknipftes Gesetz gewesen
sei, beinahe ins Absurde. Ferner ist auch sehr deutlich erkennbar, dass
die Ablehnung der Uberprifung von Verfassungsinderungen seitens des
Verfassungsgerichts nicht das Ergebnis einer freiwilligen Selbstbeschran-
kung ist. Vielmehr begriindete das Verfassungsgericht diese Ablehnung
mit der besonderen Natur der Verfassung und auch ihrer Anderungen
innerhalb der Struktur der Rechtsordnung. Allerdings sollte die Zukunft
zeigen, dass diese Rechtsprechung keinen Anlass zu der Annahme einer
omnipotenten Landesversammlung gab. Vielmehr sollte sie im Kontext
der Zeit gesehen werden. Das Verfassungsgericht ging im Jahre 1994 rich-
tigerweise von einer weitgehenden Freiheit der Landesversammlung aus,
die Rahmenbedingungen des noch jungen Rechtsstaates zu gestalten und
wichtige Fragen notfalls auf Verfassungsebene zu regeln.3%! Von einem aus
rechtsstaatlicher Sicht bedenklichem Vorgehen, wie dies bei dem Konflikt
ab 2010 feststellbar war, konnte nicht die Rede sein. Gerade das Urteil
45/2012 mit seinen oben zitierten klaren Aussagen zur Rechtsstaatlichkeit
legt nahe, dass das Verfassungsgericht auch 1994 eine entsprechende miss-

880 293/B/1994. AB végzés, Rn. 2 a.E.

881 Es sei darauf hingewiesen, dass das 1994 angegriffene Gesetz Angehérigen der
Streitkrifte, der Polizei und der zivilen Geheimdienste untersagte, Mitglieder
von politischen Parteien zu sein. Obwohl dies eher ein Detail darstellt und
vielleicht eher eine einfachgesetzliche Regelung geboten gewesen wire, ist die
Aufnahme in die Verfassung wegen des doch sehr schwerwiegenden Grund-
rechtseingriffs fiir die Betroffenen eine vertretbare Entscheidung. Noch wichti-
ger ist, dass kein Gesetz mit gleichem Inhalt zuvor fir verfassungswidrig erklart
worden war.
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briuchliche Verwendung der Verfassungsinderung bzw. der verfassungs-
indernden Mehrheit am Rechtsstaatprinzip hatte scheitern lassen.%8?

Auch die Kommission erkannte diese Diskrepanz zwischen den Behaup-
tungen der Vertreter der Regierung und den mehr oder weniger diskreten
Hinweisen, die das Verfassungsgericht insbesondere im Urteil 45/2012 der
Politik sandte. Ebenso erkannte die Kommission, dass die Berufung auf die
vermeintliche Praxis der europaischen Verfassungsgerichte, die der Fidesz
hier ins Feld fihrte, nichts am Ergebnis dndern konnte.%33

VL. Nur scheinbar ein Schritt zuriick: die fiinfte Grundgesetzinderung
1. Allgemeines

Die vierte Grundgesetzinderung sollte zusammen mit der fiinften Grund-
gesetzinderung vom 26.09.2013 betrachtet werden. Liest man beide in
Kenntnis ihrer Geschichte, wird sehr deutlich, wie der Fidesz tiber Sinn
und Zweck der Verfassung und generell tiber die Bedeutung der Herr-
schaft des Rechts denkt.

Hinsichtlich der weit uberwiegenden Mehrheit der von der Kommission
und dem Tavares-Bericht kritisierten Punkte machte der Fidesz keinen
Schritt zuriick. Vollig unverindert blieben die enge Definition von Ehe
und Familie sowie die Regelungen tber die Studierendenvertrige und
tiber die Obdachlosigkeit.?%* Lediglich im Zusammenhang mit der rechtli-
chen Stellung der Kirchen und der politischen Werbung in den Medien
schuf die Landesversammlung neue Regeln, die allerdings — wie im Fol-
genden kurz gezeigt werden soll — die alten, verfassungsrechtlich nicht
hinnehmbaren Entscheidungen in neue, vielleicht weniger auffillige Ge-
winder kleideten und etwas subtilere Regelungen trafen, jedoch an den
Kernpunkten der Einwinde nichts dnderten.

882 Hier darf auch nicht verschwiegen werden, dass die Situation im Jahre 1994
eine andere war. Trotz des fir die Sélyom-Ara typischen Aktivismus hiitete
sich das Verfassungsgericht davor, der Landesversammlung als Zentrum der
Volkssouverinitit bei der Ausgestaltung der jungen Demokratie Fesseln aufzu-
erlegen. Die Rollen wurden nach 2010 allerdings mehr und mehr vertauscht:
nunmehr war es am Verfassungsgericht, Streiterin der Rechtsstaatlichkeit und
der Demokratie zu sein.

883 S. hierzu S. 24f der Stellungnahme der Kommission.

884 Daneben blieben auch die Regeln im Zusammenhang mit den Grenzen der
Meinungsfreiheit sowie mit der Gerichtsverfassung.
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VL. Nur scheinbar ein Schritt zuriick: die fiinfte Grundgesetzinderung

Allerdings macht die fiinfte Grundgesetzinderung nur offensichtlich,
was sich bereits nach dem ersten Konflikt mit dem Verfassungsgericht wie
eine dunkle Wolke tiber den ungarischen Rechtsstaat ausbreitete und spa-
testens nach der vierten Grundgesetzinderung offensichtlich geworden ist.
Der Fidesz ist bereit, von seiner Zweidrittelmehrheit ohne Skrupel Ge-
brauch zu machen, wenn es darum geht, Rechtsstaatlichkeit und Verfas-
sung seinen tagespolitischen Bedurfnissen unterzuordnen. Im Verfassungs-
gericht sieht er nicht einen gleichberechtigten Akteur im Gefiige der Ge-
walten, sondern eine unliebsame Bremse seiner durch die Zweidrittel-
mehrheit gestiitzten Exekutivmacht. Die fiinfte Grundgesetzinderung
zeigte daneben lediglich, dass der Fidesz nicht immer subtil vorgeht, son-
dern auch bereit ist, den (vorwiegend auslandischen) Kritikern verhoh-
nend und mit offenem Visier entgegenzutreten.

2. Die Anerkennung der Kirchen

Die durch die vierte Grundgesetzinderung einfithrten Bestimmungen
tiber die Voraussetzungen der Anerkennung der Kirchen ersetzte die fiinf-
te Anderung durch den Text, der auch heute noch Art. VIL. Abs. (4) - (5)
bildet. Diese Bestimmungen besagen:

(4) Der Staat und die Religionsgemeinschaften konnen im Interesse der Errei-
chung der Ziele der Gemeinschaft zusammenarbeiten. Uber die Zusammen-
arbeit entscheidet auf Grundlage des Antrags der Religionsgemeinschaft
die Landesversammlung. Die sich an der Zusammenarbeit beteiligenden
Religionsgemeinschaften wirken als anerkannte Kirchen. Den anerkannten
Kirchen gewdbrt der Staat in Anbetracht ihrer Teilnabme an den Aufgaben,
die der Erreichung der Ziele der Gemeinschaft dienen, besondere Berechti-
gungen.

(5) Die Gemeinsamen Regeln fiir Religionsgemeinschaften sowie die Bedingun-
gen der Zusammenarbeit mit den anerkannten Kirchen und die auf sie
anwendbaren detaillierten Regeln legt ein Kardinalgesetz fest.

Dieses Zurtckrudern in der fiinften Verfassungsinderung ist nur schein-
bar ein Eingehen auf die geduflerte Kritik. Mithin macht sie die Lage
der Kirchen noch unsicherer: wihrend die in der fritheren Version der
Vorschrift festgelegten messbaren Faktoren (Mitgliederzahl, Zeitraum der
Tatigkeit, etc.) als Anhaltspunkt dienten und die Entscheidungen der
Landesversammlung tiber die Anerkennung zumindest etwas berechenbar
machten, ist das neue Kriterium der Zusammenarbeit an der Erreichung der
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Ziele der Gemeinschaft faktisch jeder beliebigen Auslegung zuginglich.®8
Daneben hat die funfte Grundgesetzinderung auch hinsichtlich der mogli-
chen Rechtsmittel gegen die Entscheidung der Landesversammlung nichts
geandert. Am wichtigsten Kritikpunkt hat sich nichts geandert: das Primat
der Politik, die Allmachtigkeit der Landesversammlung und somit eine

nur mangelhaft verwirklichte Autonomie prigen die Situation der Kir-
chen.886

3. Die Regeln tber die politische Werbung

Eine Neuregelung beinhaltete die fiinfte Grundgesetzinderung im Zusam-
menhang mit der politischen Werbung. Der komplett neu formulierte Art.
IX. Abs. (3) sagt nunmehr:

Im Interesse der angemessenen Information, die fiir die Herausbildung der in
Wablkampfzeiten erforderlichen dffentlichen Meinung erforderlich ist, darf
politische Werbung von Mediendienstleistern ausschlieflich ohne Gegenwert
und zu Bedingungen présentiert werden, die durch ein die Chancengleich-
heit gewdhrleistendes Kardinalgesetz geregelt sind.

Ich habe etwas fiir Euch, aber auch nicht — mit diesen Worten kommentierte
Voros diese Neuregelung, formulierte seine Kritik sofort danach aber auch
sehr sachlich: die Voraussetzung der Unentgeltlichkeit macht politische
Werbung in privaten Medien — vor allem im Radio und im Fernsehen —
unmoglich. Gerade fiir private Anbieter stellt die Werbung eine wichtige
Einnahmequelle dar, und es besteht keine Veranlassung fiir sie, Sendezeit
unentgeltlich zur Verfiigung zu stellen. Durch die Voraussetzung der
Unentgeltlichkeit wurde das faktische Werbungsverbot somit durch die
Hintertir wieder in das Grundgesetz eingefiihrt.88

885 In seiner urspriinglichen Form formulierte das Grundgesetz hier deutlich zu-
ruckhaltender. Der einschligige Art. VII. Abs. (2) sagte schlicht: Der Staat
arbeitet im Interesse der gemeinschaftlichen Zwecke mit den Kirchen zusammen und
sprach kein Wort tber eine hiermit verbundene Entscheidungsbefugnis der
Landesversammlung.

886 Auf dieses Problem der unverinderten Entscheidungsbefugnis der Politik ver-
weist auch Voros; s. Voros, 2013, S. 56.

887 So auch Voros, 2013, S. 57.
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VII. Die siebte Grundgesetzinderung

VII. Die siebte Grundgesetzinderung

Eine neue Variation tGber das Thema der Verfassung im Dienst der Politik
bot die am 2806.2018 in Kraft getretene siebte Grundgesetzanderung. 38
Wie die vierte lasst sich auch diese — ebenfalls recht umfangreiche — Ande-
rung als ein bunter Straufl von Vorschriften beschreiben, deren Regelungs-
bereich sehr vielfaltig ist. Trotzdem lésst sich auch hier leicht der Zusam-
menhang finden. War das Hauptthema der vierten Grundgesetzinderung
die Abrechnung mit dem Verfassungsgericht, ist die siebte Anderung nicht
weniger von tagespolitischen Bestrebungen durchdrungen. Thre prominen-
testen Bestimmungen sind allesamt von der Fidesz-Ideologie durchdrunge-
ne Antworten auf die Herausforderung, die der Zuzug von Personen aus
auflereuropaischen Staaten fiir die EU bedeutete.

Waren die vierte und die siebte Anderung gleichermafen politisch moti-
viert, ist ihre jeweilige StofSrichtung eine andere. Die Machtdemonstration
der vierten Anderung schuf viel normatives Recht, welches durchaus kon-
krete, handfeste Lebenssachverhalte regeln sollte. Die siebte Anderung hin-
gegen fiithrte mehrere Inhalte ein, deren normativer Gehalt eher gering ist,
die allerdings zu den aus ideologischer Sicht radikalsten Bestimmungen
der Urkunde gehoren.

Einige von diesen sollen hier nur kurz angesprochen werden. Spielen sie
im Hinblick auf die Stabilitit und die Stellung der Verfassung im gesam-
ten staatlichen Machtgefiige auch eine wichtige Rolle, sind sie wegen ihrer
Aufladung am leichtesten in den Kapiteln tiber die Ideologie bzw. iiber die
historische Kontinuitit darstellen.8%

Im Gegensatz zu diesen ideologisch aufgeladenen, aber aus der Sicht der
praktischen Rechtsanwendung nicht sonderlich wichtigen neuen Inhalte
steht der durch die siebte Anderung komplett neu formulierte Art. XIV.,
der auslanderrechtliche Bestimmungen in die Verfassung einfihrte, die zu-
vor mit ahnlichem Inhalt einfachgesetzlich geregelt waren. Ferner schrieb

888 Die sechste Grundgesetzinderung erginzte die Notstandsverfassung um den
auch heute giltigen Art. 51/A, der Regelungen fir den Fall einer Terrorgefahr
enthalt.

889 So war es diese siebte Grundgesetzanderung, die den Schutz der iz der histori-
schen Verfassung verwurzelten Identitdt in die Praambel einfiihrte. Daneben wur-
den auch die vermeintliche ,Souverinitatsklausel®, die die Kompetenziibertra-
gung an die EU beschrinken sollte, die Pflicht des Staates zum Schutz von
Identitit und christlicher Kultur sowie die Erweiterung der Zustandigkeit der
Polizei hinsichtlich der Fragen der Migration mit der siebten Grundgesetzinde-
rung in die Urkunde aufgenommen.
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er vor, dass in Zukunft die grundlegenden Bestimmungen der Stellung der
Flichtlinge der Regelung durch ein Zweidrittelgesetz vorbehalten waren.
Diese neue Bestimmung wirft Probleme auf, die mehrere der Legitimitats-
strainge empfindlich berthren, die in den spiteren Kapiteln behandelt
werden sollen. Auf diese Strange soll spiter in dem Kapitel tiber die Zwei-
drittelgesetze eingegangen werden.

VIII. Anderungen nach der siebten Grundgesetzinderung

Die 2019 in Kraft getretene achte Grundgesetzinderung dnderte einige
Bestimmungen tiber die Gerichtsverfassung. Die den Begriff der Ehe an-
dernde neunte Grundgesetzinderung soll wegen des Sachzusammenhangs
im Kapitel iber Ehe und Familie behandelt werden. Die 2022 in Kraft
getretene zehnte Grundgesetzinderung traf neue Regelungen hinsichtlich
der Voraussetzungen der Notstandsverfassung, die allerdings fiir die Fra-
ge der Legitimitit keine entscheidende Rolle spielen. Die ebenfalls 2022
in Kraft getretene elfte Verfassungsinderung schlieflich verwarf die seit
langem verwendete Bezeichnung Komitat (Megye) fir die grofte territo-
riale Verwaltungseinheit des Landes und fihrte stattdessen das archaisch
klingende Vdrmegye (Burgkomitat) ein. Obwohl dieser Begriff Tradition
im alten ungarischen Recht hat, weckt er unweigerlich mittelalterliche
Reminiszenzen und wirkt in einer Verfassungsurkunde im Jahr 2022 un-
freiwillig komisch. Verglichen mit den noch detailliert zu behandelnden
ideologisch-symbolischen Bestimmungen spielt diese Anderung allerdings
keine entscheidende Rolle, fiigt sie sich doch nahtlos in die kinstlich
archaisierende Sprache des Grundgesetzes ein.
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