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I. Az értekezés témaja, el6zményei és célkitiizései

Az alkotmanyellenes alkotmanymaodositas és az alkotmanymoddositasok birdi feh'ilvizsgélatal
az elmult években keriilt a nemzetkozi és a hazai jogtudomanyi diskurzus fokuszaba. Az
alkotmanymodositasok biroi feliilvizsgalata a kdzelmultig partikuldrisnak tiint, de az elmult
évtizedben egyre tobb orszagban meriilt fel annak lehetésége. A birdsagok Indidban 1951-
ben, Franciaorszagban 1962-ben, Torokorszagban ¢s Németorszagban 1970-ben mar
foglalkoztak az alkotmanymoddositasok alkotmanyossagaval, azonban a 2000-es évektol
kezdve egyre tobb orszagban és egyre tobb esetben kellett a birdsagoknak
alkotmanymodositasok alkotmanyellenességérdl donteniiik. Hazankban a nagyszamu és
tartalmaban is jelentds alkotmanymodositasok elfogaddsa miatt keriilt kozéppontba a kérdés.
Els6 iitemben 2010-2011-ben az Alkotmanyt tizenkétszer modositotta az Orszaggytilés,” majd
a 2011 aprilisdban elfogadott Alaptorvény modositasai is hamar napirendre kertiltek, és mara
az eredeti szoveg koriilbelil hiisz szdzaléka megvaltozott a hét alaptérvény-moddositas

kovetkeztében.

Koénnyen belathatd, hogy az alkotmény moddositasa esszencidlis kérdés. Az alkotmény olyan
politikai és jogi dokumentum, amely meghatdrozza a legfobb allami dontéshozod szerveket,
valamint az egyének és az allam jogi viszonyanak alapjait. Korilirja a kozos iigyek
intézésének modjat, kifejezi a kozosség tagjai szamara elfogadhato értékeket. Azaz az
alkotmany meghatarozza az alapokat, a kereteket. Ha az alkotmany rendelkezései valtoznak,
az kihatassal lehet példaul az alapvetd jogokra vagy a kozhatalom-gyakorlds moédjara. Az
alkotmany modositasa akkor okozhat problémat, ha tal gyakori, az alkotmanyszoveg
folytonosan valtozik, igy nincs stabil alkotmanyos szerkezet. A modositassal szemben
mindségi kifogas is megfogalmazodhat, amiért az nem illeszkedik az alkotméany egységes

rendszerébe, illetve értelmezéssel feloldhatatlan ellentétben all a tobbi rendelkezéssel.

Az alkotmanymodositasokkal kapcsolatos hasonld nehézségek miatt felmeriil az igény a
modositasok ellendrzésére. A gyakorlatban sok példa van ra, hogy alkotmanybiraskodést
végz6 birdsagok feliilvizsgaljdk az alkotmanymoddositasokat, ugyanakkor elméleti sikon is

adja magat, hogy a jogszabalyok alkotmanyossadgar6ol dontd intézmény vizsgalja meg az

! Az értekezésben és cimében hasznalt, dsszefoglalo ,,birdi feliilvizsgalat” kifejezés arra utal, hogy nem minden
orszagban van elkiiloniilt alkotmanybirosag az alkotmanybiraskodasi tevekénység elvégzésére.

2 Az Alaptorvény  hatalybalépése elott elfogadott  alkotmanymodositasok (2010-2011.)
www.parlament.hu/fotitkar/alkotmany/modositasok.htm (2018. szeptember 24-i letdltés)
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alkotmanymodositasokat is. Az értekezés hipotézise, hogy alkotmanyos demokraciadban a

birdsadgok donthetnek alkotmanymaddositasok alkotmanyossagarol.

A dolgozat célja ennek megfeleléen az, hogy bemutassa az alkotmanymoddositasok biroi
feliilvizsgalatanak gyakorlatat és emellett egy olyan fogalmi keretet javasoljon, amely
alkalmas lehet arra, hogy a komplex elméleti kérdéseket felvetd feliilvizsgalat igazolasahoz és

a magyar alkotmanybirdsag vonatkozé gyakorlatanak elemzéséhez is hozzajaruljon.

Az alkotmanymodositasok biroi feliilvizsgalata szamos elméleti és gyakorlati kérdést vet fel,
¢s sokféleképpen lehet kozeliteni a témahoz. Annyi azonban bizonyos, hogy egyszerl
valaszok nincsenek, hiszen szamos eléfeltevéstdl fligg az alkotmanymodositasok és azok bir6i
feliilvizsgalatanak megitélése. Az eldkérdések tisztazadsa azonban gyakran részben vagy
teljesen hattérbe szorul, ami nem hasznal a koherens allasfoglalasnak, €s az intézményes
gyakorlat értékelésének sem. A dolgozat éppen ezért arra torekszik, hogy egy tagabb
perspektivabol leird, normativ és Osszehasonlité moddszerekkel kozelitse meg a vizsgalat

targyat.

I1. Az értekezés felépitése

A dolgozat els6é fejezete a konstitucionalizmus kialakulasat, értékeit és alkotmanyfelfogasat
allitta a vizsgalodas kozéppontjaba, mivel az alkotmanyossagot ajanlja az
alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgalatnak egy lehetséges igazoldsaként. Amellett érvel,
hogy az alkotmanyossagbol az alkotmanymodositasokra nézve két dolog kovetkezhet. Az
egyik, hogy az alkotmanymodositas nem lehet akarmilyen tartalmu, hiszen az alkotmanyt is
csak akkor fogadjuk el wvalddi alkotménynak, ha megfelel az alkotmanyossag
kovetelményeinek. A masik, hogy az alkotméanyozo6 és az alkotmanymodosité hatalom nem
azonos, vagy legalabb fokozati kiilonbség tehetd, és egyik hatalom sem korlatlan a mai

alkotmanyossag keretei kozott értelmezve.

A masodik fejezet célja a biroi feliilvizsgalat targyanak, az alkotménymodositdsok
mibenlétének, eljarasainak és korlatainak a vizsgélata, amely szorosan 0sszekapcsolddik az
alkotmény rugalmassaganak és tartossdganak kérdésével. Az alkotmany valtozasai koziil
kiemelkednek a formalis alkotmanymodositasok, amelyek kivételes jellegét jelzik a
torvényhozastol rendszerint eltéré kovetelmények. Az alkotmanyok modositasara azonban

sokféle szabaly létezik. Van, amikor kifejezetten nehéz az alkotmany moddositasa, és vannak
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olyan megoldasok is, amelyek inkdbb kedveznek az alkotmanyszéveg megvaltoztatasanak.
Jollehet csak egy tartos alkotmany képes garantalni a benne foglalt jogok és berendezkedés
megtartasat, viszont a tarsadalmi, politikai, gazdasagi valtozdsokhoz valo alkalmazkodas
érdekében sziikséges a modositas lehetdségének fenntartdsa. Az alkotméanymodositasokkal
szemben korlatokat tamaszt az alkotmany, amelyek csoportositva lehetnek eljarasi vagy
tartalmi természetiiek illetve kifejezett vagy implicit korlatok is. Ezen korlatok betartasanak

ellendrzése a birdsagokra bizhato.

Az alkotmdnymodositasok biroi feliilvizsgalata azonban nem magatdl értetédd. Még ha
elfogadjuk azt, hogy lehet alkotmanyellenes egy alkotmanymodositas, akkor is igazolnunk
kell, hogy miért bizzuk a birésagra a modositasok alkotmanyossaganak vizsgalatit. Az
alkotmanymodositasok feletti intézményes kontroll kialakitasa sok szempontbol hasonlit az
alkotmanybirdskodas kialakulasahoz. A hagyoményos bir6i tevékenység, két fél jogvitajanak
eldontésén tul, az alkotmanyossdg megszildrdulasaval, uj problémaval szembesiilt a birdsag.
A korlatozott hatalmat és alapvetd jogokat intézményesitd alkotmany érvényesiilése hogyan
biztosithat6? A vaélasz a torvényhozas feletti alkotmdnyossagi ellendrzés volt, ami egy birdi
alkotmanyértelmezés kovetkezménye. A hires Marbury versus Madison iigy az alkotmany
elsObbségére alapozva érvelését meghonositotta a torvények alkotméanyossagi feliilvizsgalatat.
Hasonlé a helyzet az alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgéalata kapcsan. Az alkotmany
értelmezése alapjan allapitjdk meg hataskoriiket a birdsdgok az alkotmanymodositdsok
feliilvizsgalatara, hiszen az alkotmanyok néhany kivételtél eltekintve nem tartalmaznak
kifejezett rendelkezéseket az alkotmanymoddositasok biroi feliilvizsgalataira. A dolgozat
harmadik fejezete tehat felidézi, hogyan és milyen céllal alakult ki az alkotmanybiraskodas, és
az miként igazolhato, mert az alkotmadnymodositasok birdi feliilvizsgalatat tdmogato érvek és
az alkotmanybiraskodds céljainak, kereteinek vilagossag tétele hozzijarul az

alkotmanymaodositasok alkotményossagi kontrolljanak elfogadasadhoz.

A negyedik és 6todik fejezetben a kiilonbozd intézményes gyakorlatok valtozo részletességii
bemutatasara vallalkozik a dolgozat. A vildg szamos pontjan sokféle megkozelitéssel
talalkozhatunk. Vannak birdsagok, amelyek elutasitjdk az alkotmanymoddositasok
feliilvizsgalatat, mig masok nagy hagyomannyal rendelkeznek ezen a téren. Az
esettanulmanyokban bemutatott indiai, német és bizonyos szempontbdl a torok biroi gyakorlat
is modell adonak szamit. Mig a német alkotmanybirdsag az alkotmany megvaltoztathatatlan
rendelkezéseire tekintettel vizsgalja, hogy az alkotmany modositasai valtoztatnak-e az

,»orokkévalosagi klauzuldn,” addig az indiai Legfels6 Birosag kifejezett alkotmanyi
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felhatalmazas €s  megvaltoztathatatlan  rendelkezés  hianyaban is elvégzi az
alkotmanymodositasok érdemi feliilvizsgalatat. Torokorszagban pedig kezdetben kifejezett
hataskor nélkiil is érdemben feliilvizsgalta az alkotmanybirésag a modositasokat, mig késébb
boviilt a megvaltoztathatatlan rendelkezés tartalma az alkotményban, amire alapozva tovabbra
is érdemi kontrollt folytatott a bir6sadg, amit azutan is fenntartott, hogy az alkotmany eljarasi
szemponta  feliilvizsgalatot  intézményesitett. = Az  o6todik  fejezet  végén  az
alkotmdnymodositasok  feliilvizsgdlatanak egy lehetséges mércéje, a nemzetkozi
kotelezettségek keriil a vizsgalddas kozéppontjaba, mivel ma mar a birdésagok egy komplex

nemzetkdzi jogi rendszer részeként mitkddnek.

A hatodik fejezet az alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgalatanak hazai gyakorlatat mutatja
be, majd elemzi az ajanlott fogalmi keretben. A magyar alkotmanybirosag kifejezett
alkotmadnyos felhatalmazds ¢és megvaltoztathatatlan rendelkezés hidnyaban sokaig
kovetkezetesen elutasitotta az alkotmanymodositasok érdemi feliilvizsgdlatat, majd amikor a
testiilet kezdett volna elmozdulni errél az allaspontrél, a negyedik alaptérvény-moédositas
hataskort intézményesitett egy szlkitett eljarasi feliilvizsgalatra, megakadalyozva a
modositasok érdemi kontrolljanak kialakitasat. A fejezet a gyakorlatra altalanosan jellemzd

hianyos elméleti megalapozés és nem koherens érvelés vizsgalataval zarul.

A dolgozat utols6 fejezete tamaszkodva a dolgozatban korabban kifejtettekre, az
alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgalatat tamogatd érveket és a bemutatott intézményes

gyakorlatokbol levonhato kovetkeztetéseket foglalja dssze.

I1I. Az értekezés uj tudomanyos eredményei, kovetkeztetései

A doktori értekezés cime az alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgélata, ami alapjan sokféle
fokuszi dolgozat is létrejohetett volna. Ez az értekezés, azonban ha lehet igy fogalmazni
inkabb egyfajta fogalmi keretet, megkozelitésmodot igyekezett korvonalazni a témaban. Az
alkotmanymodositdsok biroi feliilvizsgalataval kapcsolatban sokféle allaspontot lehet
elfoglalni. A dolgozat alkotmanyos demokracidkra nézve amellett sorakoztatott fel érveket,
hogy az alkotmanyossag, mint értékrendszer biztosithatja azt a rugalmas, de hatarait tekintve
egyértelmli keretet, amiben mozogva tobbé-kevésbé koherens modon ragadhatdé meg az
alkotmanymodositasok feliilvizsgéalata. A 1étezd intézményes gyakorlatok bemutatasa és

elemzése elott az értekezés azokat a fobb kérdéseket vette sorra, amelyek az



alkotmanymodositdsok biroi feliilvizsgalatdval kapcsolatban felmeriilnek, és amelyek

megvalaszolasara sziikség lehet egy megalapozott birdi érvelés kialakitdsa soran.

Az  alkotmanymoddositasok  feliilvizsgalatinak  problémdja némiképp hasonld az
alkotmanyossagi feliilvizsgalatot, vagyis az alkotmanybiraskodas megalapoz6 hires Marbury
dontés dilemmajahoz. Az Egyesiilt Allamok alkotmanya nem adott kifejezett felhatalmazast a
birésagoknak arra, hogy vizsgaljak, a torvények megfelelnek-e az alkotmanynak. A birdsag
mégis, az alkotmany atfogd értelmezése alapjan arra jutott, hogy mivel a térvényhozas az
alkotmany alapjan korlatozott hatalom, valamint ahhoz, hogy az alkotmény a legfébb térvény
lehessen, a birosagnak ellendriznie kell a torvények alkotmanyossagat, azt hogy a
torvényhozas betartja-e a korlatait, és igy nincs olyan térvény, ami ellent mondana a legfébb
normanak. Ha sorra vessziik, akkor a Legfelsd Birdsag az alkotméanyossag értékei alapjan
hozta meg dontését, ami alapjan az Egyesiilt Allamok alkotmanya is 1étrejott, hasonléan més

modern alkotmanyos demokraciakhoz.

A dolgozat abbodl indult ki, hogy egy alkotmanymoddositds alkotmanyellenességérol
értelmesen csak akkor beszélhetiink, ha nem vagyunk kozombosek a moddositas tartalmat
illetden. Ennek megfelelden az értekezés az alkotmanyossagot ajanlotta az alkotmanyellenes
alkotmanymodositasok és azok biroi feliilvizsgalata egy lehetséges igazolasaként. A XVIIL
szazad végéig visszanyuld, a francia és az amerikai forradalmak nyoman formalodéd
konstitucionalizmus a korabbiakhoz képest teljesen 01j berendezkedést hozott 1étre. Az egyéni
szabadsag biztositdsa érdekében mind tartalmilag mind formailag korlatozott kdzhatalom-
gyakorlast intézményesitett. Ezek azok az értékek, amelyek alapjan a mai modern
alkotméanyos demokracidk is szervezddnek. Az alkotmanyossag ezért lehet alkalmas arra,
hogy keret nytjtson az alkotmanymadositasok feliilvizsgalatanak vizsgalatahoz, igazolasahoz.
Az alkotmanyossag értékei alapjan ugyanis konnyebben behatdrolhatd lehet az a tartomany,
amin beliil egy alkotmanymodositas elfogadhatd lehet. Ellenben ha nem lenne a modositas
tartalmara nézve semmilyen elvarasunk, akkor az alkotmany megvaltoztatasdnak, viszonyitasi
rendszer hidanyaban nem lenne tétje és fel sem meriilne, hogy egy alkotmanymodositas lehet

alkotmanyellenes.

Ha elfogadjuk, hogy az alkotmanyellenes alkotmdnymodositds egy lehetséges altalanos
igazolasa a sajatos alkotmany felfogast és értékvalasztast feltételezd konstitucionalizmuson
nyugszik, annak az alkotmanymodositasokra nézve két kovetkezménye lehet. Az egyik, hogy

nem fogadhatd el akdrmilyen tartalmt alkotmanymoédositas, mivel az alkotmanyt is csak



akkor fogadjuk el valédi alkotmanynak, ha megfelel a konstitucionalizmus, vagyis az
alkotmanyossag kovetelményeinek, ezért az alkotmadnymodositds sem lehet azzal ellentétes
tartalmt. A konstitucionalizmus egyik jellemzdje ugyanis az a sajatos alkotmanyfogalom, ami
alapjan csak az alkotmanyossag kovetelményeinek megfeleld alkotmany fogadhat6 el valodi

alkotmanynak, és az jogi elsObbségre tart igény‘[.3

A masik kovetkezmény, hogy az alkotmanyoz6 ¢és az alkotmanymodositdé hatalom nem
azonos, vagy legalabb fokozati kiilonbség tehetd, és egyik hatalom sem korlatlan. Az
alkotmany létrehozasa és az alkotmany megvaltoztatasanak megkiilonboztetése mar a francia
forradalmat kovetd években felmeriilt az elért, alkotmanyossagnak megfelelé berendezkedés
megorzése érdekében.® Az alkotmanyozd hatalom ekkor még egyértelmiien korlatlannak
szamitott abban az értelemben, hogy a szabad és egyenld tagokbdl allo nép, mint
alkotmanyoz6 hatalom a fenndlld6 nem demokratikus rendszerekkel szakitva teljesen Uj
rendszert alakithat ki maga szaméra. Mdra a miikodd alkotmanyos demokracidkban azonban
az alkotmanyozo hatalom korlatlansdga nem tlinik fenntarthat6 koncepcionak, tekintettel arra,
hogy mar nincs eredeti alkotmanyozéasi helyzet, és igy nincs sziikség alapitd, azaz
alkotmanyos demokraciat 1étrehozo alkotméanyozasra.” Valamint az alkotmanyozd hatalom
ma mar nem létezik fiiggetleniil attdl a nemzetkozi jogi kornyezettdl, amelynek része és
alakitdja. Az alkotmanyoz6 hatalom ilyen koriilmények kozott tigy latszik, csak gy felelhet
meg az alkotméanyossag kdvetelményeinek, ha nem korlatlan abban az értelemben, hogy csak
az alkotmanyossag tartalmi feltételein beliil fogadhat el ) alkotmanyt. A korlatozott
alkotmanyoz6 hatalom az alkotmanymddositdé hatalommal valdo viszonyaban is
hangsulyeltolédashoz vezet. A korabban lényeges elhatdrolds helyett, egyre inkabb fokozati
kiilonbségekkel jellemezhetd a két hatalom kapcsolata, mivel mar nem csak az
alkotmanymodosit6, hanem az alkotmanyozo is korlatozott. Bar a distinkcionak mar csokken
a jelentdsége, a megkiilonboztetés azonban tovabbra is kifejezi, hogy az alkotmanyozo
hatalomnak nagyobb a mozgastere, mint az alkotmanymaddosité hatalomnak. Mig utobbinak a
fennalld alkotméany keretei kozott kell maradnia és konstitualt hatalom [évén birdi
feliilvizsgalat targya is lehet, addig az alkotméanyozo6 hatalom az alkotmanyossag tag keretei

kozott szabadon fogadhat el 1) alkotmanyt.

® GRIMM, Dieter, The Achievement of Constitutionalism and its Prospects in a Changed Word. In: DOBNER,
Petra — LOUGHLIN, Martin (eds.), The Twilight of Constitutionalism. Oxford University Press, Oxford, 2010, 8.

* LE PILLOUER, Arnaud, De la révision a [’abrogation de la Constitution: Les termes de la débat. Jus Politicum -
Autour de la notion de Constitution, 2009/3, 6-7.

® KuMM, Mattias, Constituent power, cosmopolitan constitutionalism, and post-positivist law. Internation Journal
of Constitutional Law, Volume 14, Issue 3, 1 July 2016, 697.
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Az alkotmanyossag keretei kozott akar eljuthatunk annak a kovetkeztetésnek a levonasaig is,
hogy az alkotmdnyellenes alkotmanymoédositasok 1éte altalanos érvényli megallapitdsokon
alapul, nem az adott orszag alkotmanyaban szerepld kifejezett korlatoktol fiigg, amellett, hogy
az adott alkotmany szovege lesz az, ami egyediesiti és pontositja az altalanos érvényii
téziseket. Ezt arra alapozhatjuk, hogy az alkotményossag keretei koOzott az
alkotmanymodositoé hatalom természetétdl fogva korlatozott. Az alkotmany alapvetd értékeit,
rendelkezéseit megorizve valtoztathat az alkotmany szovegén. Ebbdl kdvetkezéen ugyanolyan
legitimek lehetnek az alkotmanymodositassal szemben az alkotmdnyban megfogalmazott
kifejezett korlatok, azaz a megvaltoztathatatlan rendelkezések, mint ezek hidnyaban az

implicit, birdi alkotmanyértelmezés Gitjan azonositott korlatok.

Ha elfogadjuk azt, hogy mind eljarasi mind tartalmi szempontbdl lehet alkotmanyellenes az
alkotmanymodositas, akkor felmeriil az igény arra, hogy az alkotmanymodositas korlatai
valamilyen mddon szdmon kérhetdek és kikényszerithetdek legyenek.6 Erre kézenfekvd
megoldasként kinalkozik, és a gyakorlat is arra mutat, hogy a birésagok lehetnek azok az
intézmények, amelyek elvégzik az alkotmanymoédositasok alkotmanyossagi feliilvizsgalatat.
A (alkotmany)birésagra bizni az alkotmanymodositasok feliilvizsgalatat ugyanolyan
elényokkel jarhat az emberi jogok és a demokratikus berendezkedés megdrzése terén, mint a
tobbi jogszabaly alkotmanyossaganak ellendrzése. A birdsdgot rdadasul koti az alkotmany

szovege ¢és a dontéseinek indokolasi kotelezettsége.

Az alkotmanymodositasok biroi feliilvizsgalata ezen feliil jol illeszkedik az alkotmanyossag
ideajanak megfeleld, a demokracia tartalmi felfogasara épitd alkotméanyos demokracia keretei
kozé. Alkotmanyos demokracidban a konstitucionalizmus értékei szerint a kozhatalom forrasa
a nép, érvényesiilnek az emberi jogok €és intézményesen is korlatozott a kozhatalom. Ennek
megfelelden a birdsdgok azzal, ha elvégzik a jogszabalyok alkotmanyossagi vizsgalatat, az
egyenld €s szabad polgarok dnkormanyzésat juttathatjak érvényre, a kozosség legfobb értékeit

kifejez6 alkotmany védelmével.

Amikor egy birdsag alkotmanymodositas feliilvizsgalataval szembesiil, akkor, mint mas
tigyekben az alkotmany és a birésagra vonatkoz6 jogszabalyok alapjan megprobalja eldonteni,
hogy egyaltalan van-e hatdskore az alkotmanymoddositasok alkotméanyossagi vizsgéalatara, és

ha igen, akkor milyen szempontbdl. Az alkotmény szovege azonban nem mindig hatarozza

® RozNAI, Yaniv, Unconstitutitonal Constitutional Amendements — The Migration and Success of a
Constitutional Idea. The American Journal of Comparative Law, Vol. 61, No. 3 (SUMMER 2013)
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meg egyértelmiien, hogyan kezelje a birdésag az alkotmanymoddositasokat, sét gyakran
egyaltalan nem ad kifejezett szovegszerli itmutatast. Ilyen helyzetben a birdésag az alkotmany

egészének értelmezésével, egy tagabb kontextusban kénytelen dontést hozni.

A kilonbozé birdi  gyakorlatok kozds vonasa, hogy az alkotmanymoddositasok
feliilvizsgalatara fennall6 hataskor a birésdgok mas hataskoreihez képest még inkdabb
értelmezési kérdés, mivel az alkotmanyok egy-két esetet leszdmitva nem rendelkeznek arrol,
hogy az alkotmanymoddositasok birdi feliilvizsgalat targyai lehetnek-e. A birdsagok
gyakorlatat leginkdbb két tényezd befolydsolja. Az egyik az alkotmanymodositdsok
feliilvizsgalatara vonatkozo kifejezett hataskor megléte vagy hianya. Vannak olyan allamok,
ahol az alkotmanyban kifejezett felhatalmazas taldlhatdo a modositasok biroi kontrolljara, mig
mas orszagok alaptorvényében nincs ra explicit utalds. A masik meghatarozo6 tényezo, hogy
tartalmaz-e megvaltoztathatatlan rendelkezést az alkotmany. A megvaltoztathatatlan
rendelkezések kifejezett, tartalmi korlatot jelentenek az alkotmanymoddositdé hatalom
gyakorlasanak, ¢s erre hivatkozéassal vizsgéalhatja a birésag az alkotmanymoddositasokat. A
megvaltoztathatatlan rendelkezések esetén a legegyértelmiibb az értelmezési hataskor
megalapozasa, de arra is tobb példa van, hogy a birosagok alkotmanyértelmezéssel implicit
korlatokat allitanak a mddositasokkal szemben. A nemzeti alkotmanybirdsdgok eljarasat és
dontéseit tehat a kifejezett hataskdr vagy a megvaltoztathatatlan rendelkezés megléte vagy
hianya nagyban befolyasolja, azonban a gyakorlatban szinte mindenre lehet példat és
ellenpéldat is taldlni. Jollehet az alkotmanyellenes alkotmanymodositdsok problémaja szamos
elméleti kérdést vet fel, és a birdsagoknak kihivast jelent az alkotmanymddositas
alkotmanyellenességérdl donteni a probléma komplexitasa valamint gazdag elméleti hattere

miatt, mégis, az alkotmanymodositasok birdi feliilvizsgalatanak mara kiterjedt gyakorlata van.

A 1étezd birdi gyakorlatokat csoportositva taldlkozhatunk olyanokkal, ahol eljarasi szempontt
feliilvizsgalatot végeznek (mint példdul Ausztridban), vagy ami inkdbb jellemz0, az érdemi
feliilvizsgalat lefolytatasa, amelyen beliil szintén két f6 halmaz kiilonboztethetdé meg. Az
egyik az alkotmdny alapvetd struktirajat, azaz az alkotmany legfontosabb elemeit védik a
birdsadgok arra hivatkozassal, hogy az alkotmany modositdsa nem jelentheti az alkotmany
identitasanak, alapjainak a megvaltoztatasat. Az alkotmanymoddositasok, az alkotmany
alapvetd struktirdjanak megdrzésére alapozott, implicit korlatokat allito feliilvizsgalatat az

indiai Legfelsé Birosag alakitotta ki, ezzel mintaul szolgalva mas birésagoknak is.” A masik

" Lasd err8l bévebben: ROzNAI, Yaniv: Unconstitutional Constitutional Amendments. The Limits of Amendment
Powers. Oxford University Press, Oxford, 2017. 47-71.



lehetséges megoldas az, amikor megvaltoztathatatlan rendelkezéseket tartalmaz az alkotméany
¢és a birosagok azt ellendrzik, hogy az alkotmanymodositas érinti-e a megvaltoztathatatlan
rendelkezéseket. Ilyen gyakorlatot folytatnak példdul Németorszagban, Csehorszagban és

Braziliaban.

Az alkalmazott feliilvizsgalati mddszerek mellett a dolgozat egy lehetséges alternativat, a
nemzetkdzi kotelezettségeknek vald megfelelést is megjeleniti. Ez a lehetséges feliilvizsgalati
mérce szamos lehetOséget rejt magéaban, jollehet a nemzetkodzi ill. nemzetkdzi eredetii
kotelezettségek még nagyobb demokracia és szuverenitds deficitet okozonak is tiinhetnek.
Nehézséget okozhat, amiért az alkotmadnymodositasokat vizsgald birdk nem kozvetlentil az
alkotmanyhoz, hanem egy azon kiviili, gyakran kiils6ként aposztrofalt mércéhez viszonyitjak.
Azonban az allam altal vallalt nemzetkdzi kotelezettségek, az allam onkéntes vallaldsa miatt
mégsem tekinthetdek kiils6 mércéknek, rdadasul pontosan meghatirozhatd az ilyen normak
kore, és altaldban az alkotmanyok is eldirjdk valamilyen szinten a nemzeti jog 6sszhangjat a
nemzetkdzi kotelezettségekkel. Valamint az ilyen jellegi kotelezettségek lényegében
megegyeznek az alkotmanyossag alapelveivel, igy az alkotmanyossag keretein beliil
maradnak. Tovabbi eldnye lehet a stabil nemzetkozi kotelezettségek mérceként hasznélatanak,
hogy  valamivel  hatékonyabb  védelmet  biztosithatnak az  alkotmdnyellenes
alkotmanymodositasokkal szemben, ha a fenndlld alkotmanyos berendezkedés olyan
nagymértékii valtozasokon esne at, amelyek szlikitik vagy gyengitik a belsd mércék

alkalmazasanak lehet()'ségeit.8

A dolgozat egyik legfébb célja az volt, hogy sorra vegye: mi kovetkezhet a fentebb
kifejtettekbdl az alkotmanymodositasok biroi feliilvizsgalatanak hazai gyakorlatara nézve? A
magyar alkotmanybirésdg bar mar 1994-ben taldlkozott az  alkotményellenes
alkotmanymodositds probléméjaval, részletesebben csak 2011-ben fejtette ki allaspontjat,
amit két tovabbi fontos dontés kovetett 2012-ben és 2013-ban. A testiilet kifejezett
alkotményos felhatalmazas (2013-ig) és megvaltoztathatatlan rendelkezés hianyaban sokaig
kovetkezetesen elutasitotta az alkotmanymodositasok érdemi feliilvizsgalatat. Az Alaptorvény
negyedik modositasa azonban 2013-ban valtoztatott a jogi kornyezeten, és kifejezetten
felhatalmazta az Alkotmanybirdésagot az alkotmdnymodositasok eljarasi szemponti
feliilvizsgalatara. Ezzel 1ényegében még sziikebbre szabta az Alkotmanybirdsdg mozgasterét.

Az addig kovetett eljarasi szempontl, kozjogi érvénytelenséget vizsgald gyakorlatot

8 GARLICKI, Lech — GARLICKA, Zofia A., External Review of Constitutional Amendments? International Law as
a Norm of Reference. Israel Law Review, VVolume 44, Issue 3 2011, 343.

10



felvaltotta a moédositasoknak csak a megalkotdsara vonatkozd, az Alaptérvényben foglalt

eljarasi kovetelményeket ellendrz6 hataskore.

A magyar gyakorlat értékelésének egyik szempontja lehet, hogy mennyiben torekedett az
Alkotmanybirosag arra, hogy tekintettel a fontos és komplex elméleti elokérdésekre, fogalmi
tisztazast kovetden vizsgalja meg az alkotmanymodositdsokat. Az Alkotmanybirosag
vonatkozé gyakorlatanak megismerését kovetden megallapithato: egyik legfobb jellemzdje,
hogy az érvelések nem koherensek. A testiilet elmulasztotta, hogy ellentmondasmentesen
foglaljon allast az alkotmanyoz6 és alkotmanymoddosité hatalom kapcsolatarél. A hatirozatok
ugyan alapvetden alkotméanyozo6 hatalomként azonositjak az alkotmanymddositd hatalmat, de
nem mindenhol egyértelmii a szohasznalat. A hatarozatok koherencia-hidnya részben ebbdl
adodik. Ha az Alkotmanybirésag az alkotmanyozdé ¢és az alkotmanymoddosité hatalmat
megkiilonboztette volna, akkor az alkotmdnymoddositd hatalom korlatainak értelmezését
kovetben egységes ¢€s igazolhatd gyakorlat alakulhatott volna ki a mddositasok
feliilvizsgalatat illetéen. Eppen az elméleti kérdéseket sokkal részletesebben és pontosabban
tisztaz6 parhuzamos indokolasok ¢s kiillonvélemények mutattdk meg, hogy a magyar
Alkotmany és a (negyedik modositas el6tti) Alaptorvény alapjan az Alkotmanybirdsag
elvégezhette volna az alkotmanymodositdsok feliilvizsgéalatit. Amig az alkotmany nem
rendelkezett a moddositasok birdi feliilvizsgalatarol addig az alkotmanymoddositasok
megitélése kizarolag az Alkotmanybirosadg dontésétol fliggott. Kifejezett megvaltoztathatatlan
rendelkezések nélkiil és az alkotmdnymodositasok érdemi feliilvizsgalatat tiltd szabaly
hianyaban vallalhato, jogilag megalapozott érveléssel el lehetett volna jutni a modositasok
feliilvizsgalatdhoz, ahogy tortént ez példaul Indidban. Nyilvanvaléan, mivel értelmezési
kérdés volt az alkotmanymodositasok feliilvizsgalatarol hatarozni, ezért a testiilet legitim
modon donthetett Gigy, hogy nem vizsgalja feliil érdemben a mddositasokat. Azonban az
Alkotmanybirdsag ebben sem volt kdvetkezetes, ugyanis 2011-es hatarozatdban a nemzetkozi
kotelezettségeket az alkotmanyozo6 akaratan kiviil 4ll6 megvaltoztathatatlan rendelkezéseknek
titulalta kovetkezmények nélkiil, majd 2012-ben felvetette, hogy mégis lehet hatdskore

tartalmi feliilvizsgalat elvégzésére.

Az utolsé lehetdség az alkotmanymodositdsok érdemi feliilvizsgélatanak felvallaldsara a
negyedik alaptorvény-modositas feliilvizsgalatakor lett volna lehetdsége a testiiletnek. Erre
azonban nem keriilt sor. Az Alkotmanybirdsdg meghatraladsa még stilyosabb annak fényében,
hogy a testiilet évek ota maga is tisztdban volt az alkotmanyos helyzet valtozasanak irdnyaval,

amit a hatdrozatokban megfogalmazott kritikdk és az alkotmanymoddositasokkal kapcsolatos
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korlatok megfogalmazasa is jelez. Az Alaptorvény negyedik modositasdnak hatalyba
1épésével azonban mar nem értelmezhetd tovabb gy az Alaptdrvény, hogy az lehetdséget

biztositana az alkotmanymodositasok tartalmi feliilvizsgélatara.

A dolgozat tehat amellett sorakoztatott fel érveket, hogy alkotményos demokracidban a
birésagok igazolhatd6 modon végezhetik el az alkotmanymoddositdsok feliilvizsgalatat. A
gyakorlat azonban azt mutatja, hogy bar igazolhat6 lehet az alkotményossag keretei kozott a
modositasok kontrollja, a birésagok szamara azonban ez egy dontési helyzet. A legtobb
alkotmdny értelmezése alapjan valaszthatd lenne olyan értelmezés, ami hataskort biztositana
az alkotmanymodositasok feliilvizsgalatara, ahogy ez azon orszagok bir6i dontéseibdl is
kideriil, ahol végiil nem vizsgéljak feliil a mddositasokat. A birésagok szamara azonban
kifejezett alkotméanyos vagy torvényi hataskor hidnyaban erds indokokra van sziikség, hogy
az alkotmany egészét értelmezve allapitsanak meg maguknak hataskort. Altalaban akkor
meriil fel ez a lehetdség, amikor a birdsdgok az alkotmany alapvetd rendelkezéseinek
lerontasaval szembesiilnek. Az alkotmany legfébb Oreiként a birdsagoknak hasonléan maés
hatalmi agakhoz, feleldsséget kell vallalniuk dontéseikért, szem el6tt tartva az alapvetd jogok

¢s az alkotmanyos berendezkedés védelmét.
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I. Subject, Background, and Objectives of the Dissertation

Unconstitutional constitutional amendments and the judicial review of constitutional
amendments® have come to the center of attention in international and Hungarian legal
scholarship in recent years. Until recently the judicial review of constitutional amendments
has appeared to be particular but in the past decade this opportunity has presented itself in an
increasing number of countries. Courts already discussed the constitutionality of
constitutional amendments in India in 1951, in France in 1962, as well as in Turkey and
Germany in 1970. Since 2000, however, courts have had to make decisions concerning the
unconstitutional nature of constitutional amendments in more and more countries and cases.
This issue came to the fore in Hungary due to the ratification of a large number and
substantively significant constitutional amendments. In the first stage, during 2010 and 2011
the Parliament amended the Constitution twelve times,'® which was quickly followed by the
modifications of the Fundamental Law accepted in April 2011. As of today, around twenty
percent of the original text has been modified due to the seven amendments to the

Fundamental Law.

Thus it is easy to see that the amendment of the constitution is an essential issue. The
constitution is a political and legal document that specifies the major decision-making bodies
of the state and defines the basis of the legal relationship between the people and the state. It
describes the means of administering common affairs and expresses the values accepted by
members of the community. Therefore, the constitution establishes both a foundation and a
framework. If stipulations of the constitution change, it may affect, for example, fundamental
rights or how public authority is exercised. The amendment of the constitution may cause
problems if it occurs too often, the text of the constitution changes continuously, and thus
there is no stable constitutional structure. Quality objections may also be formulated against
an amendment if it does not fit the overall, consolidated system of the constitution or there is
an irresolvable conflict with the other stipulations that cannot be remedied by means of

interpretation.

Due to similar difficulties related to constitutional amendments, there is a need articulated for

their review. There are numerous examples when competent courts review constitutional

% The term “judicial review” used in the dissertation and its title indicates that a separate Constitutional Court is
not available in every country to carry out activities related to constitutional review.

1 The constitutional amendments ratified prior to the Fundamental Law coming into effect (2010-
2011.)www.parlament.hu/fotitkar/alkotmany/modositasok.htm (Access date: 24 September 2018.)
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amendments; at the same time, it appears to be logical theoretically as well that the institution
deciding on the constitutionality of legislation shall also examine the constitutional
amendments. The hypothesis of this dissertation is that in constitutional democracies courts

may make decisions about the constitutionality of constitutional amendments.

In line with this, the objective of the dissertation is to introduce the practice of the judicial
review of constitutional amendments and at the same time suggest a conceptual framework
that may also be suitable for justifying such a form of review that raises complex theoretical
questions and analyzing the relevant practice of the Hungarian Constitutional Court.

The judicial review of constitutional amendments raises numerous theoretical and practical
questions and the subject may be approached from multiple perspectives. It is certain,
however, that there are no simple answers as the perception of constitutional amendments and
their judicial review depends on numerous presuppositions. The clarification of preliminary
questions, however, is often partly or fully pushed into the background, which is not useful
either for coherent resolutions or the evaluation of institutional practice. Therefore, the aim of
this dissertation is to study this subject from a broader perspective, using descriptive,

normative, as well as comparative methods.

I1. Structure of the Dissertation

The first chapter of the dissertation provides an overview of the development of
constitutionalism, its values and concept of the constitution, as it offers constitutionality as a
possible justification for the judicial review of constitutional amendments. It argues that two
conclusions may be drawn from constitutionality regarding constitutional amendments. One
of them is that the constitutional amendment cannot be of any content as we also accept the
constitution to be a true constitution only if it meets the requirements of constitutionality. The
other conclusion is that the constitution-making and constitution-amending powers are not
identical or at least there is a difference of degree and neither of these powers is unlimited

under today’s constitutional framework.

The objective of the second chapter is to study the subject of judicial review, the nature,
procedures, and limitations of constitutional amendments, which is closely related to the issue
of the flexibility and permanence of the constitution. Of the changes in the constitution,

formal constitutional amendments stand out, with their special nature indicated by the
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requirements typically differing from those applicable for legislation. There are, however, a
great number of rules for the amendment of constitutions. In certain cases the amendment of
the constitution is especially difficult, while in other cases there are solutions that favor the
possibility of amending the text of the constitution. Although we may argue that only a lasting
constitution can guarantee the retention of rights and institutions included in it, to be able to
adapt to social, political, and economic changes, it is necessary to keep the possibility of
modification. There are limitations of constitutional amendments stipulated by the
constitution itself, which may be of procedural or substantive nature, as well as explicit or
implicit limitations. The control of the observance of these limitations may be a task given to

the courts.

The judicial review of constitutional amendments, however, is not straightforward. Even if we
accept that a constitutional amendment may be unconstitutional, we still need to justify why
we trust the court to review the constitutionality of the amendments. The establishment of the
institutional control over constitutional amendments is in many respects similar to the
development of constitutional review. Traditionally, judicial activity involved the resolution
of disputes between two parties, but with the consolidation of constitutionality courts faced a
new problem. How can the enforcement of the constitution institutionalizing limited power
and fundamental rights be ensured? The answer to this question was represented by
constitutional control over legislation that is the result of a judicial interpretation of the
constitution. The famous Marbury v. Madison case established the judicial review of laws
based on the supremacy of the constitution. The situation is similar in connection with the
judicial review of constitutional amendments. The courts establish their competence based on
the interpretation of the constitution as with only a few exceptions constitutions do not
include specific stipulations regarding the judicial review of constitutional amendments. The
third chapter therefore discusses how and when the practice of constitutional review was
established, and how it may be justified, because the arguments supporting the judicial review
of constitutional amendments and the clarification of the objectives and framework of
constitutional review contribute to the acceptance of the constitutional control of

constitutional amendments.

In the fourth and fifth chapters, the dissertation introduces the various institutional practices to
varying degrees. We may encounter numerous approaches in different parts of the world.
There are courts that refuse the review of constitutional amendments, while others have a long

history in this respect. The Indian, German, and to a certain extent the Turkish court practices
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introduced in case studies are considered to be possible models. While the German
Constitutional Court examines if the amendments to the constitution change the “eternity
clause” with respect to the unamendable provisions of the constitution, the Supreme Court in
India performs the substantial review of constitutional amendments even without express
constitutional authorization and unamendable provisions. In Turkey, at the beginning, the
constitutional court reviewed the amendments even without express authorization to do so,
while later the content of the unamendable provisions in the constitution was extended, based
on which the court continued to perform substantive control that was maintained even after
the constitution institutionalized procedural review. At the end of the fifth chapter, a possible
standard for the review of constitutional amendments is examined, i.e., international

obligations, as today courts operate as part of a complex international legal system.

In the sixth chapter the Hungarian practice of the judicial review of constitutional
amendments is introduced, followed by its analysis in the suggested conceptual framework.
For a long time, in the absence of an express constitutional authorization and unamendable
provision, the Hungarian Constitutional Court consistently rejected the substantive review of
constitutional amendments; at the time when the body was about to leave behind this
approach, the fourth amendment to the Fundamental Law institutionalized an authorization
for a restricted procedural review, thus preventing the establishment of the substantive control
of amendments. The chapter concludes with the examination of the incomplete theoretical

foundations and incoherent argumentation typical of practice in general.

The final chapter of the dissertation relies on those discussed before and it summarizes the
arguments in support of the judicial review of constitutional amendments and the conclusions

drawn from the institutional practices presented.

I11. New Scholarly Findings and Conclusions of the Dissertation

The title of the dissertation, the judicial review of constitutional amendments, would have
enabled the writing of a dissertation with a great variety of foci. This dissertation, however,
provides a conceptual framework and approach to the topic. There are many points of view
regarding the judicial review of constitutional amendments. The dissertation presents
supportive arguments in consideration of constitutional democracies claiming that

constitutionality as a system of values may provide a flexible but clearly defined framework
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in which the review of constitutional amendments may be discussed more or less coherently.
Before the introduction and analysis of the existing institutional practices, the dissertation
provides an overview of the key questions that have emerged in connection with the judicial
review of constitutional amendments and which need to be answered in order to establish

well-founded judicial arguments.

The issue of reviewing constitutional amendments is somewhat similar to constitutional
review, i.e., the dilemma of the famous Marbury decision providing a foundation for judicial
review. The US Constitution did not provide express authorization for courts to examine if the
laws were in harmony with the constitution. Still, based on the comprehensive interpretation
of the constitution, the court concluded that legislative power was limited by the constitution,
and in order to protect the constitution as the supreme law of the land, the court had to check
the constitutionality of the laws, control if the legislature observed its limitations, and make
sure there were no laws that would have contradicted the supreme law of the land. The
Supreme Court made its decision based on the values of constitutionality, which also served
as the foundation of the US Constitution, similarly to other modern constitutional

democracies.

The dissertation started out by claiming that we can talk about the unconstitutionality of a
constitutional amendment meaningfully only if we do not disregard the content of the
amendment either. In line with this, the dissertation suggested constitutionality as a possible
justification for unconstitutional constitutional amendments and their judicial review.
Constitutionalism that has its roots in the end of the 18" century, influenced by the French
and American revolutions, created a completely new system. In order to ensure individual
freedom, it institutionalized limited public power both in terms of its content and form. These
are the same values that today’s modern constitutional democracies are based on. This is why
constitutionality may provide a suitable framework for studying and justifying the review of
constitutional amendments. Based on the values of constitutionality, the domain within which
a constitutional amendment may be deemed acceptable could be defined more easily. As
opposed to this, if we did not have any expectations concerning the content of the amendment,
there would be no stake in changing the constitution in the absence of a standard, and it would

not even occur that a constitutional amendment may in fact be unconstitutional.

If we accept that a possible general justification of the unconstitutional constitutional

amendment is based on constitutionalism that presupposes a specific constitutional concept
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and choice of values, it may have two consequences in terms of constitutional amendments.
One of them is that a constitutional amendment cannot be accepted with any content as we
also accept the constitution to be a true constitution only if it meets the requirements of
constitutionality; thus the amendment cannot be in conflict with it. One of the attributes of
constitutionalism features a unique constitutional concept based on which only a constitution
in line with the requirements of constitutionality may be accepted as a real constitution and it

requires legislative priority.™

The other consequence is that the constitution-making and constitution-amending powers are
not identical or at least there is a difference of degree and neither of these powers is unlimited.
The differentiation between the making of the constitution and amending it already came up
in the years following the French Revolution in order to preserve the achieved, constitutional
system.'? The constitution-making power at the time was clearly considered unlimited in the
sense that the people who consisted of free and equal members, as those with the power to
make the constitution, could create a completely new system for themselves, leaving behind
the existing non-democratic arrangements. By now, however, in working constitutional
democracies the unlimited constituent power does not seem to be a feasible concept due to the
fact that there is no original constitutional situation and thus there is no need for making a
constitution that establishes a constitutional democracy.® Moreover, the constituent power
today does not exist independently of the international legal context it is a part and shaper of.
Under such circumstances it seems that the constituent power may satisfy the requirements of
constitutionality if it is not unlimited in the sense that it would be able to ratify a new
constitution only within the substantive conditions of constitutionality. The limited
constituent power also leads to a shift in emphasis in its relationship with amendment power.
The relationship between the two powers may be characterized more and more by differences
in degree, instead of the formerly important delimitation, as now not only the power to amend
but also the power to make a constitution is limited. Although this distinction is less
significant than before, the differentiation still expresses that the constitution-making power
has more room for maneuver than constitution-amendment power. While the latter has to stay

within the framework of the existing constitution and being a constituted power may be

1 GRIMM, Dieter, The Achievement of Constitutionalism and its Prospects in a Changed World. In: DOBNER,
Petra — LOUGHLIN, Martin (eds.), The Twilight of Constitutionalism. Oxford University Press, Oxford, 2010, 8.

12) EPILLOUER, Arnaud, De la révision a [’abrogation de la Constitution: Les termes de la débat. Jus Politicum
- Autour de la notion de Constitution, 2009/3, 6-7.

B3 Kumm, Mattias, Constituent Power, Cosmopolitan Constitutionalism, and Post-Positivist Law. Internation
Journal of Constitutional Law, Volume 14, Issue 3, 1 July 2016, 697.
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subject to judicial review, the constitution-making power may ratify a new constitution freely

within the broad framework of constitutionality.

Staying within the framework of constitutionality, we might as well draw the conclusion that
the existence of unconstitutional constitutional amendments is based on general statements, it
does not depend on the specific limitations included in the constitution of a given country,
despite the fact that it is the text of the particular constitution that specifies and clarifies the
general theses. This may be based on the idea that within the framework of constitutionality,
the amendment power is by its nature limited. It may change the text of the constitution while
preserving the fundamental values and stipulations of the constitution. As a result, the specific
limitations stipulated in the constitution, i.e., the unamendable provisions, may be just as
legitimate against the constitutional amendment as the limitations identified implicitly, based

on judicial initiatives.

If we accept that a constitutional amendment may be unconstitutional both from a procedural
perspective and in terms of its content, the need emerges for the limitations of amending the
constitution to be accountable and enforceable.* For this purpose, as also underlined by
practice, the courts may serve as institutions that perform the constitutional review of
constitutional amendments. Entrusting the (constitutional) court to review the constitutional
amendments may have similar benefits in terms of human rights and the preservation of
democracy as the review of the constitutionality of other provisions of law. Moreover, the
court is bound by the word of the constitution and the obligation to state the reasons for its

decision.

At the same time, the judicial review of constitutional amendments also fits the framework of
constitutional democracy, matching the ideal of constitutionality and building on democracy.
In a constitutional democracy, according to the values of constitutionalism, power derives
from the people, the human rights are protected, and public power is limited institutionally as
well. Thus, if courts perform the constitutional review of law, they can enforce the self-
government of equal and free citizens, by protecting the constitution that expresses the key

values of the community.

When a court faces the review of a constitutional amendment, similarly to other cases, based

on the constitution and stipulations of law related to the courts it tries to decide if it has any

Y RoznAl, Yaniv, Unconstitutitonal Constitutional Amendements — The Migration and Success of a
Constitutional Idea. The American Journal of Comparative Law, Vol. 61, No. 3 (SUMMER 2013)
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competence at all for the constitutional review of constitutional amendments, and if yes, in
what respect. The text of the constitution, however, does not always stipulate clearly how the
court should treat constitutional amendments, moreover, very often it does not provide any
express textual guidelines. In such a situation, the court has to make a decision based on the

entirety of the constitution as such.

It is a common feature of the different judicial practices that the competence for reviewing
constitutional amendments is even more so a question of interpretation than in the case of
other competences of the court, as with a few exceptions the constitutions do not stipulate
whether the constitutional amendments may be the subject of judicial review or not. The court
practices are mostly influenced by two factors. One of them is the existence or absence of
express powers to review constitutional amendments. There are states where the constitution
expressly authorizes the judicial control of amendments, while in other countries there is no
such explicit reference to this issue. The other key factor is if the constitution includes any
unamendable provisions. The unamendable provisions represent an express, substantive
limitation on exercising the power to amend the constitution and with reference to that, the
court may examine the constitutional amendments. In the case of the unamendable provisions,
the most obvious is the foundation of the power of interpretation, but there are also several
examples when courts establish implicit limitations on amendments with the interpretation of
the constitution. Thus the procedures and decisions of national constitutional courts are
greatly influenced by the existence or lack of express powers or unamendable provisions,
however, one may find examples and counter examples for almost anything in practice.
Although the issue of unconstitutional constitutional amendments raises several theoretical
questions and the decisions on the unconstitutionality of constitutional amendments represent
a challenge for the courts due to the complexity and rich theoretical background of the issue,
today there is extensive practice for the judicial review of constitutional amendments.

In terms of the categories of existing judicial practices, we may find examples with procedural
review (e.g., in Austria), or what is more likely, substantive review, within which two main
subgroups can be identified. In one of them, the courts protect the basic structure of the
constitution, i.e., the most important elements of the constitution, claiming that the
amendment of the constitution cannot result in the changing of the identity, fundamental
features of the constitution. The review of constitutional amendments that is based on the
preservation of the basic structure of the constitution and which specifies implicit limitations,

was established by the Supreme Court in India, serving as an example for other courts as
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well.™ The other possible solution is when the constitution includes unamendable provisions
and the courts check if the constitutional amendment affects these unamendable provisions.
This is the practice followed in Germany, the Czech Republic, and Brazil.

Besides the review methods used, the dissertation also presents a possible alternative, namely
compliance with international obligations. This possible review standard carries several
opportunities in itself, even though the international obligations and/or those with an
international origin may appear to cause an even bigger democracy and sovereignty deficit. It
may represent a difficulty that the judges reviewing the constitutional amendments compare it
not directly to the constitution but a standard often referred to as external. However, the
international obligations assumed by the state cannot be deemed external standards due to the
voluntary commitment of the state, what is more, the scope of such norms may be specified
precisely, and usually the constitutions themselves prescribe the harmony of international
obligations with international law. Moreover, such obligations are practically the same as the
principles of constitutionality, thus they remain within its framework. The use of stable
international obligations as norms of reference may carry an additional advantage in that they
may provide a more effective protection against unconstitutional constitutional amendments
in case the existing constitutional system goes through such a high degree of change that

would narrow or weaken the opportunity for using internal standards.*®

One of the main objectives of the dissertation was to answer the following question: what may
be the effect of those discussed above on the Hungarian practice of the judicial review of
constitutional amendments? The Hungarian Constitutional Court already encountered the
problematics of unconstitutional constitutional amendments in 1994, however, it expressed its
opinion in more detail only in 2011, followed by two other important decisions in 2012 and
2013. For a long time, in the absence of an express constitutional authorization (until 2013)
and unamendable provisions, the body consistently rejected the substantive review of
constitutional amendments. Amendment IV to the Fundamental Law in 2013, however,
changed the legal environment, and explicitly authorized the Constitutional Court for the
procedural review of constitutional amendments. Thus it practically narrowed down the scope

for action of the Constitutional Court. The former procedural practice examining invalidity

% For more information, see: RozNAI, Yaniv: Unconstitutional Constitutional Amendments. The Limits of
Amendment Powers. Oxford University Press, Oxford, 2017. 47-71.

16 GARLICKI, Lech — GARLICKA, Zofia A., External Review of Constitutional Amendments? International Law as
a Norm of Reference. Israel Law Review, Volume 44, Issue 3 2011, 343.
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under public law was replaced by the power to review amendments only in terms of their

formulation, checking the procedural requirements set out in the Fundamental Law.

One of the aspects for the evaluation of the Hungarian practice could be the extent to which
the Constitutional Court tried, in view of the important and complex theoretical preliminary
questions, to examine the constitutional amendments after conceptual clarification. After
becoming acquainted with the relevant practices of the Constitutional Court, it can be stated
that one of its key features is that the arguments are not coherent. The court failed to take
sides without contradiction in terms of the relationship between the constitution-making and
constitution-amending powers. Although the resolutions fundamentally identify the
constitution-amending power as a constitution-making power, the terminology is not always
clear. The lack of coherence in the resolutions is partly due to this. Had the Constitutional
Court differentiated the constitution-making and constitution-amending powers, a uniform
and justifiable practice could have emerged regarding the review of amendments after the
interpretation of the limitations of the power to amend the constitution. It were exactly the
parallel statements of reason and dissenting opinions clarifying the theoretical questions more
precisely that revealed that the Constitutional Court based on the Hungarian Constitution and
the Fundamental Law (prior to Amendment IV) could have performed the review of the
constitutional amendments. While the constitution did not stipulate the judicial review of the
amendments, the checking of the constitutional amendments only depended on the decision of
the Constitutional Court. In the absence of explicit unamendable provisions and regulations
prohibiting the substantive review of constitutional amendments, they could have reviewed
the amendments with a legally-founded reasoning, just as it happened in India. Obviously, as
the decision on the review of constitutional amendments was a question of interpretation, the
court could legitimately decide not to substantively review the amendments. The
Constitutional Court, however, was not consistent in this respect either, as in its resolution in
2011 it referred to international obligations as unamendable provisions beyond the will of the
makers of the constitution without consequences, then in 2012 it noted that it may still have

competence to perform substantive review.

The last opportunity for the court to undertake the substantive review of constitutional
amendments presented itself at the time of reviewing Amendment IV to the Fundamental
Law. This, however, did not happen. The retreat of the Constitutional Court is even more
severe in view of the fact that for years the court itself was aware of the direction of change in

the constitutional situation that is indicated both by the criticism expressed in the resolutions
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and the definition of limitations related to constitutional amendments. With Amendment IV to
the Fundamental Law coming into effect, however, the Fundamental Law cannot be

interpreted in a way that would enable the substantive review of constitutional amendments.

In conclusion, the dissertation provides arguments supporting the idea that in constitutional
democracies the courts may perform the review of constitutional amendments in a justifiable
manner. Practice, however, indicates that although the control of amendments may be
justifiable within the framework of constitutionality, this is a situation of decision-making for
the courts. Based on the interpretation of most constitutions, such an interpretation could be
chosen that would provide authorization for the review of constitutional amendments, as it is
also revealed by the decisions of courts in countries where the amendments are not reviewed
at the end. In the absence of an explicit constitutional or legal authorization, however, the
courts need a strong reason to establish competence for themselves interpreting the entirety of
the constitution. This option typically emerges when the courts face the dismantling of the
basic provisions of the constitution. Courts, as the most important guardians of the
constitution and similarly to other branches of power, should take responsibility for their
decisions, keeping in mind the protection of fundamental rights and the constitutional system.
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