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[.INTRODUCTION

In May 1995, the Hungarian Ministry of Justice resed the Venice Commission to give an
opinion on a document containing some fundameriahents on the on-going Hungarian
Constitution making process, the "Regulatory Cohoéthe Hungarian Constitution”.

The present opinion was adopted by the Venice Cgsiam at its 25th meeting in Venice, on
24-25 November 1995 on the basis of individual mpis given by Prof. Giorgio Malinverni
(Principles relevant to a new Constitution, GendPabvisions, International Agreements,
Constitutional Court); Prof. Jan Helgesen (FundaaieRights, Administration of Justice,
Parliamentary Commissioner of Citizens' Rights); AMMarques Guedes (Parliament and
Legislative Process); Mr A. Suviranta (Governmeamd &ublic Administration, Armed Forces,
Protection of Public Order); Prof. E. Ozbudun (Rankent and Legislative Process, Emergency
Situations); Mr G. Reuter (State Finances, Pubbci&ies, Economic and Social Council);
Mr M. Russell (Public Prosecution); Prof. S. Bagto{Municipalities, Amending of the
Constitution) and Mr J. Zlinszky.

At its 24th meeting (Venice, 8-9 September 199%9, Commission held an exchange of views
with Mr Pal Vastagh, Hungarian Minister of Justioe the constitutional developments in
Hungary.

The Commission took note of the fact that thereasabsolute need for a change in the
Hungarian Constitution. The Constitution was satsally amended in 1989 allowing the

creation of a modern pluralist democracy in HungarfNevertheless, the Commission

understands that the competent Hungarian autrntiy wish to complement the process of
transformation and obtain a large consensus aligiificant political forces on the basic rules
of the State.

The "Regulatory Concept" is the result of a thototrgatment of the subject matter with expert
knowledge. As a whole, it is an excellent basis tfee drafting of the text for the new
Constitution.

The Commission is convinced that mutual consultatmd sharing of experiences of all

European States in the field of constitutional e factors which possibly contribute to the
improvement of the technical and structural aspettsindamental laws but also necessarily
contribute to the realisation of one of the CourafilEurope's aims: promoting a mature
European legal culture based on the democratitaerithe respect for the rule of law and the
protection of human rights.



. INTRODUCTION

En mai 1995, le ministére hongrois de la justic®licité I'avis de la Commission de Venise
sur un document contenant quelques éléments fomdamxedu processus d'élaboration de la
constitution en cours, "Les principes directeurtadéonstitution hongroise”.

Le présent avis a été adopté par la Commissionetés¥ a l'occasion de la 25éme réunion du
24-25 novembre 1995 a Venise sur la base des rdigiduels apportés par le professeur
Giorgio Malinverni (Principes relatifs a une nodgatonstitution - Introduction et Dispositions
générales, Accords internationaux, Cour Constituigdle); le professeur Jan Helgesen (Droits
fondamentaux, Administration de la justice, Comuigsparlementaire aux droits de 'homme);
M. A. Marques Guedes (Parlement et ProcessusdéfisM. A. Suviranta (Gouvernement et
Administration Publique, Forces Armées, Protectim l'ordre public); le professeur E.
Ozbudun (Parlement et Processus législatif, Etiatyeihce); M. G. Reuter (Finances publiques;
Sociétés publiques; Conseil économique et socMl);M. Russel (Ministére public); le
professeur S. Bartole (Pouvoirs locaux, Révisiotadeonstitution) et M. Zlinszky.

A l'occasion de la 24éme réunion de la Commisse@R ehise (Venise, 8-9 septembre 1995), il
a été procédé a un échange de vues avec le Mihstigrois de la justice, M. Pal Vastagh
concernant le développement du processus cortiti en Hongrie.

La Commission a pris note du fait qu'il n'est pashdsoin impératif a ce que la Constitution
hongroise soit modifiée. La Constitution a faitbjet d'amendements substantiels en 1989
permettant ainsi la création d'une démocratie nmejepluraliste en Hongrie. Néanmoins la
Commission comprend que les autorités hongroisespétentes souhaitent compléter le
processus de transformation et obtenir un largesestsus de toutes les forces politiques
significatives, sur les regles de base régisdatait|'

Le rapport relatif a ces "principes directeurs"les@ésultat d'une étude approfondie du sujet en
guestion fondée sur la contribution d'experts. dhatitue, dans son ensemble, une base
excellente pour I'élaboration du texte de la ndev@bnstitution.

La Commission est convaincue que la consultatiotuetie et le partage des expériences de
chacun des Etats européens dans le domaine du ainoedtitutionnel sont des facteurs
susceptibles de contribuer efficacement non seuleme progrés des lois fondamentales dans
leur aspect technique et structurel, mais austa, @@alisation d'un des buts du Conseil de
I'Europe : celui de promouvoir une culture juricdiqeuropéenne fondée sur un héritage
démocratique commun, le respect du principe dedaminence du droit et la protection des
droits de I'homme.
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The Commission is satisfied that by bringing theeg®Batory Concept of the Hungarian
Constitution” to the centre of the Commission'suksions, the Hungarian Government has
shown the importance of this sharing of experience.

1. COMMENTS

1. Principles relevant to a new Constitution -ddtrctory and General Provisions

In order to relieve Parliament of some of its lk&gige duties, the authors of the "Regulatory
Concept of the Hungarian Constitution" (hereaftes tConcept"), call for a corresponding

increase in the government's regulatory power.idw\of the problems which this transfer of

power will inevitably raise with regard to the segieon of powers, the two areas of (a) law,

which is the prerogative of Parliament, and (byeecwhich pertains to the government, should
be clearly defined in the Constitution, which shbdlearly state under what conditions and on
what matters the executive authority can legidlateugh decrees or regulations. A distinction
should also be made here between legislative decrelgich have their own content, and

ordinary decrees for the application or implemeotabf Parliament's laws, which merely refer

to these laws and explain them in detail or clatigm. The first category of decree raises far
more problems than the second from the point ot @kthe separation of powers.

The Constitution should also define the conditionder which delegation of legislative power
(from Parliament to the government) can take pladee salient provisions should be set out in
a formal law (ie of the Parliament).

Moreover, acts which authorise serious interferendbe fundamental rights of the individual
should be parliamentary laws. The legal basisfigrmajor curtailment of freedom should be a
law in the formal sense. This should apply to arahand tax law in particular.

The Concept distinguishes between first and segendration rights, the former being subject
to the jurisdiction of the courts, whereas theelatire not. Although this is a perfectly valid
distinction, it nonetheless needs to be qualified eevitalised to some extent. Some rights
referred to as second category rights (economicsanidl rights) can be regarded as subject to
the jurisdiction of the courts and can be diretiyoked before the courts. A distinction could
therefore be made within social rights between Engocial objectives, programmes to be
carried out and mandates given to the State (t@yhbusing, education, etc), on the one hand,
and genuine social rights which confer subjectigbts on individuals (the right to minimum
subsistence, the right to decent housing etchemther. Unlike the former, the latter would be
subject to the jurisdiction of the courts, in tteene way as first category rights, ie rights and
freedoms.
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La Commission se réjouit particulierement du faiteq apportant la question des "principes
directeurs de la Constitution hongroise" au cemwkes discussions de la Commission, le
gouvernement hongrois a démontré l'importance g&atage d'expériences.

[I. COMMENTAIRES

1. Principes relatifs a la nouvelle Constitutidntroduction et Dispositions générales

Désireux de décharger le Parlement d'une partisedetaches législatives, les auteurs du
Rapport relatif aux "Principes directeurs de la €ittion hongroise" (ci-aprés le Rapport)
souhaitent accroitre en conséquence le pouvoiemégitaire du Gouvernement. Compte tenu
des problemes gue ce transfert de compétencesuhenpaquer de soulever sous l'angle de la
séparation des pouvoirs, il importe que les donsadeela loi (du Parlement) et du décret (du
Gouvernement) soient clairement délimités dansdas@ution, qui doit énoncer de maniére
précise a quelles conditions et dans quelles raati@r pouvoir exécutif peut |égiférer sous la
forme de décrets ou de reglements. Il conviendtaileurs de distinguer a cet égard entre les
décrets proprement Iégislatifs, ayant un conteprer et les simples décrets d'application ou
d'exécution de lois du Parlement, qui se limiteré@rendre ces lois, en les détaillant et en les
précisant. Les premiers soulévent beaucoup plyzra®@émes que les seconds, toujours sous
l'angle du principe de la séparation des pouvoirs.

La Constitution devrait également indiquer a q@eltenditions la délégation Iégislative (du
Parlement au Gouvernement) est possible: les gsdigtees de la réglementation devraient
figurer dans une loi au sens formel (c'est-a-diraalloi adoptée par le Parlement).

Par alilleurs, les lois qui autorisent des ingérergeaves dans les droits fondamentaux de
l'individu devraient étre des lois du Parlementbhae Iégale de toute restriction importante aux
libertés doit donc étre une loi au sens formeénllva ainsi en particulier des lois pénales et
fiscales.

Le Rapport distingue les droits de la premiereeeixale la deuxieme génération, les premiers
étant justiciables alors que les seconds ne lepamtSi cette distinction conserve encore toute
sa valeur, elle doit cependant étre nuancée efjggigleu relativisée. Parmi les droits dits de la
deuxiéme génération (droits économiques et sociaexfains peuvent en effet étre considérés
comme justiciables, et peuvent étre invoqués dineent devant les tribunaux. On pourrait donc
distinguer & l'intérieur des droits sociaux, emteesimples objectifs sociaux a atteindre, des
programmes a réaliser, des mandats donnés a(tiEtétau logement, droit & l'instruction, etc.)
et de véritables droits sociaux, qui conféerent dests subjectifs aux particuliers (droit au
minimum vital, droit a un gite digne, etc.). Coirgenent aux premiers, ces derniers seraient
donc justiciables, a l'instar des droits de la peeangénération, c'est-a-dire les droits et les
libertés classiques.
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The Concept (Point 2 (k) also refers to the disitimc between traditional freedoms and
economic, social and cultural rights. In the Cossiun's opinion, these last-mentioned rights
are genuine fundamental human rights in the same agathe former and are of equal
importance (indivisibility of human rights). Thehould therefore unquestionably be included
in the chapter on fundamental rights to highliditet tact that they are indeed human rights. To
refer to them only under the heading of generavipians would devalue these rights. At the
same time, in view of the different character @fsth rights both as regards their enforceability
and the obligations which devolve on the State nmabstention or provision of positive
benefits), these two categories of fundamentatsighould be placed in different sections of the
same chapter.

2. Fundamental Rights

It is a sound point of departure when it is statethe "Regulatory Concept of the Hungarian
Constitution” that "the Hungarian Constitution magt contradict international agreements
obligatory to Hungary or its international obligats". It is certainly not necessary for any state
to reproduce the international conventions in tbagiitution itself. As a matter of principle, it
suffices "that the Constitution provides that th&es of international law must be applied in
Hungary". The text correctly emphasises, howebat, "'the fundamental rights included in the
Constitution illustrate which values the legislatonsiders important".

This symbolic role of a catalogue of specific hunights should certainly not be disregarded,
in particular when consolidating a democratic gowent, guided by the principle of rule of
law. As the Venice Commission has had the oppitytdo state on a number of occasions,
there exists, at least in principle, a possibfiitlydiscrepancies between the set of human rights
norms spelled out in the Constitution, as appliethle domestic courts on the one hand and the
human rights spelled out in the international inskents, as applied by the international
supervisory bodies, on the other. Whether thismtse than a theoretical possibility only,
depends on the general techniques establishede iCdnstitution in order to solve conflicts
between international and domestic law.

The Commission finds it very convincing when the @eclares the authors' scepticism towards
the quite many different possible ways in whickcédegorise human rights. Such efforts are
basically carried out in legal theory; one mighkelior dislike the categories established.
Nevertheless, the Commission would recommend neftatste time - and political energy - on
such an exercise. It is inconceivable that aipalibody would be able to establish consensus
as how to establish the categories. It is definideconstructive approach, the one which is
advocated in the Concept, simply to list a numberights, without separating them into
chapters.
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Le Rapport (Point 2k - p.13) revient sur la didiime entre les libertés classiques et les droits
économiques, sociaux et culturels. De l'avis dédenmission, ces derniers sont, a l'instar des
premiers, de véritables droits fondamentaux demlthe, aussi importants que les premiers
(indivisibilité des droits de 'hnomme). Il ne fair conséquent aucun doute qu'ils doivent figurer
dans le chapitre sur les droits fondamentaux, gaersoit bien marqué leur caractere de droits
de I'homme. Ce serait les dévaloriser que de lesfigurer uniquement parmi les dispositions
générales. Ceci dit, il est vrai que, compte temiedr différence de nature, aussi bien au niveau
de leur justiciabilité que des obligations qui pésir les Etats (simple abstention ou fourniture
de prestations positives), ces deux catégoriesaies fondamentaux devraient figurer dans des
sections différentes d'un seul et méme chapitre.

2. Droits fondamentaux

Le principe selon lequel «la Constitution hongraiegpeut contredire les accords internationaux
auxquels la Hongrie est partie ni ses engagemeteiationaux» constitue un point de départ
solide. Il n'est pas nécessaire qu'un Etat repsedliés conventions internationales dans la
Constitution elle-méme. Il suffit en principe gua &€onstitution dispose que les régles du droit
international sont applicables en Hongrie». Ledestuligne dailleurs avec raison que «les
droits fondamentaux énoncés par la Constitution fessortir les principes considérés comme
étant importants pour le |égislateur».

Il convient certainement de ne pas négliger laifiigtion symbolique d'un catalogue détaillé
de droits de 'hnomme, notamment lorsqu'il s'agitdesolider un gouvernement démocratique
guidé par le principe de la prééminence du draitnfe la Commission de Venise a déja eu
l'occasion de le faire remarquer a plusieurs regrig existe toutefois, du moins en principe,
une possibilité de décalage entre, d'une parpriasipes constitutionnels garantissant les droits
de 'hnomme tels qu'ils sont appliqués par les midlox nationaux et, d'autre part, les principes
similaires affirmés par les instruments internadion et appliqués par les organes de controle
internationaux. Qu'il s'agisse la d'autre chose djuee possibilité théorique dépend toutefois
des techniques générales fixées par la Constitytaam résoudre les conflits entre le droit
international et le droit interne.

La Commission estime que le texte est extrémemenvaincant lorsqu'il fait état du
scepticisme de ses auteurs face aux tres nombneossibilités de catégorisation des droits de
'homme. Cette question reléve plutét de la thépniglique ; on peut ou non approuver les
différentes catégories créées. La Commission re@mdarait donc de ne pas perdre de temps
[Ini d'énergie politiquel & ce genre d'exercice. Il n'est pas concevable gquane politique
soit en mesure de créer un consensus sur lesedifésr catégories possibles. L'approche pronée
dans ce documenta savoir procéder a une simple énumération dets digns les séparer en
plusieurs chapitres est tout a fait constructive.
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The Commission is further convinced that the drafége seriously concerned with the problem
of restricting or suspending human rights, andsféet they have tried to effectively eliminate
the danger of undermining the basic human rightgarticular, the Commission welcomes the
emphasis on the importance of regulating restristiby acts of Parliament itself. This is

instrumental, seen from a democratic perspective.

3. International Agreements

The Concept refers to the dualist and monist theaf the relationship between domestic law
and international law and express a preferencth®latter. This is a good choice, as monism
is the more modern, simpler and faster methodnimorporating international law. However, it
iS not quite correct to state that, according ®rtionist theory, international law prevails over
all domestic law with the exception of the Consitiia. There is a confusion here between two
theoretically quite distinct questions, namely Waey international agreements are incorporated
- or find their way - into domestic law (throughansformation, ie dualism, or without
transformation, ie, monism) and how they rank wehpect to standard-setting derived from
domestic legislation. The first problem to be sdlvoncerns the validity under domestic law of
international treaties. It is here that the digton between monist and dualist theories applies.
Once this problem has been resolved, the furtlwigm of how treaties are to be ranked in the
domestic legal system has to be considered.pkriectly possible to regard treaties as superior
to all domestic standard-setting instruments, icly the Constitution. This is in fact the only
solution compatible with the Vienna Convention ba taw of Treaties. A third problem, not
mentioned in the document, concerns the directiGgplity or the direct effect (self-executing
character) of international treaties.

International law rules which are binding on statesether or not they have been incorporated,
are part of customary law or the general principfesternational law and are not, as the report
states, "the generally binding international te=attoncluded under the auspices of the United
Nations". Some of these conventions may contaieige customary principles of this sort, but
that is not necessarily the case. In any eveesetlyeneral principles are binding on all states,
independently of ratification (and not, as the doeunt incorrectly states, of their incorporation)
precisely by virtue of their customary universacitter.

The primacy of international law over domestic lamd the direct effect of its provisions are
characteristics of supra-national organisationshsag the European Union, but not of all
internationalorganisations (ILO, IMF, etc) as the report ineotly suggests.
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La Commission est de plus convaincue que les réal@csont particulierement préoccupés par
la nécessité d'éliminer les différents facteursceypisbles de saper les droits de I'homme
fondamentaux. La Commission approuve en particugerpoint de vue exprimé sur
l'importance de limiter les restrictions que poraaporter le Parlement aux droits de I'homme
par voie législative. Du point de vue de la démiderd s'agit 1a d'un élément capital.

3. Accords internationaux

Le Rapport se réfere aux théories dualiste et reodes rapports entre le droit interne et le droit
international, et indique une préférence pour taosde. Ce choix ne peut qu'étre approuve, le
monisme étant la méthode la plus moderne, la fiogla et la plus rapide d'incorporation du
droit international. Il n'est toutefois pas exaetfftmer que, selon la théorie moniste, le droit
international prime I'ensemble du droit internajfda Constitution. Il y a la confusion entre
deux questions conceptuellement bien distincteslle cde la maniére dont les traités
internationaux s'incorporent au droit interne -opepétrent - (avec transformation = dualisme;
sans transformation = monisme) et ensuite, cellewterang parmi les actes normatifs d'origine
interne. Il y a donc un premier probleme a résqudetui de la validité interne des traités
internationaux. C'est la gu'interviennent les tleomoniste et dualiste. Une fois résolu ce
probléme se pose celui du rang des traités damdsd'@ridique interne. On peut parfaitement
concevoir que les traités occupent un rang supéiéansemble des actes normatifs internes, y
compris la Constitution. Cette solution est mémesdale qui soit en harmonie avec la
Convention de Vienne sur le droit des traités. tdisieme probléme, dont il n'est d'ailleurs pas
fait mention dans le document, est celui de l'affii© directe ou de I'effet direftaractere self
executing) des traités internationaux

Les régles de droit international qui simposentalge facon aux Etats, indépendamment de
leur incorporation, sont les regles relevant ditaautumier ou les principes généraux du droit
international, et non pas, comme lindique le Rappthe generally binding international
treaties concluded under the auspices of the Uritations" Il est vrai que certaines de ces
conventions peuvent contenir de tels principeswuigrs de caractére général, mais ce n'est pas
nécessairement le cas. De toute fagon, si derielsges généraux s'imposent a tous les Etats,
indépendamment de la ratification (et non, comrimelitjue a tort le document, de leur
incorporation), c'est précisément en raison dedatactere coutumier et universel.

La primauté du droit international sur le droiteite et |'effet direct de ses dispositions sont des
caractéristiqgues des organisatisapranationalestelles que I'Union européenne, et non pas de
toutes les organisationisternationales(OIT, FMI, etc.), comme semble le laisser entendre
tort, le Rapport.
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Again, in the event of a conflict between interoaéil law and domestic law, international law
must prevail, even if it conflicts with a domestionstitutional rule. By its very nature,
international law is intended to take precedenar demestic law as a whole. The rule of the
primacy of international law over constitutionalvlahould in any event at least apply in the
case of international treaties which protect hunigints and contain seveljak cogensules.

The harmonisation of international rules and ctustinal rules should normally take place
before the treaty is ratified, either by way ofeaarvation under the former or by means of an
amendment to the Constitution. However, if harrsation has not taken place before
ratification and it is discovered that there isiscaepancy between the domestic rule and the
international rule after the treaty has enteredl fioice, the international rule must prevail.

4, Parliament - Leqislative process

These chapters of the Regulatory Concept displhigla degree of legal scholarship and of
common sense. It is a praiseworthy effort to comlstrict adherence to the rule of law, the
supremacy of the Constitution, and the essentiafsadiamentary system with a concern for
making the government more efficient and effective.

The Hungarian Parliament is set up according to riedel of classical parliamentary

government, where the government is politicallypaesible to Parliament and remain in office
only as long as it enjoys Parliament's confidengtile remaining a triangular system

(legislative power, executive power and, standibgva them in an arbitrating capacity, the
Head of State), the parliamentary system nevedbedlows for two variations: the cabinet

system and the assembly system. The former idiggecin Great Britain; the latter is the

traditional French version. Under the cabinetesystthe ascendancy of the Prime Minister and
the Cabinet over parliament ensures the stabilithe executive, which remains in office until

a new parliament is elected, while the assembliesygjives pride of place to parliament and
thus leaves the door wide open to the instabilityth®e executive, which must resign

immediately while parliament (whether one or twarmiers) pursues its mandate. In the
Constitution of the Vth Republic (1958) De Gaulladhto resort to a mixture of the

parliamentary system and a barely disguised praesadesystem to try to remedy the major

shortcoming of this variant: the lack of stabilitf/the executive. That is why, since the 1930s,
efforts have been made throughout much of Europstablish what Mirkin-Getsevich called

the "rationalised parliamentary system"”, ie aujlidevices to safeguard government

stability in relation to assemblies.
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De nouveau, en cas de conflit entre le droit irsteonal et le droit interne, le premier doit
prévaloir, méme s'il se heurte a une regle intdeneng constitutionnel. Par sa nature méme, le
droit international a en effet vocation a étre sigg a I'ensemble du droit interne. La regle de
la primauté du droit international sur le droit stitutionnel doit en tout cas et au moins
s'appliquer en faveur des traités internationauxsaevegarde des droits de I'nomme qui
contiennent plusieurs réglesjde cogens

Il est évident que I'harmonisation entre la régternationale et la regle constitutionnelle doit

étre en principe effectuée avant la ratificationtidité, soit sous la forme d'une réserve a ce
dernier, soit sous celle d'un amendement consiinél. Toutefois, si cette harmonisation n'est
pas effectuée avant la ratification, en cas detatai®n de divergence entre la regle interne et
la regle internationale aprés l'entrée en vigueutrdité, c'est la régle internationale qui doit

l'emporter.

4, Parlement et processus Iégislatif

Ces chapitres du Rapport témoignent d'un degré déevconnaissances juridiques et de bon
sens. On ne peut qu'y voir un effort louable p@soaier le strict respect de la prééminence du
droit, la primauté de la Constitution et les élétaassentiels du systeme parlementaire au souci
d'une administration plus efficace.

Le Parlement hongrois est organisé en fonction ddéte parlementaire traditionnel, dans
lequel le gouvernement est politiquement respoagddlant I'Assemblée et n'est maintenu dans
ses fonctions qu'autant gu'il dispose de la coofiate I'Assemblée. Tout en demeurant un
systeme triangulaire (le Législatif, 'Exécutif etj-dessus d'eux comme arbitre, le Chef de
I'Etat), le régime parlementaire admet nonobstaakdariantes: le parlementarisme de cabinet
et le parlementarisme d'assemblée. Le premierratpé sous le nom dmabinet systenen
Grande-Bretagne ; le second correspond a la vetsalitionnelle francaise. Tandis que le
premier par lI'entremise de l'ascendant du premieistre et du cabinet sur le Parlement assure
la stabilité de I'Exécutif, lequel se maintien endtions jusqu'a ce qu'une nouvelle chambre soit
élue, le second, en donnant la primauté au Partememe grande la porte a linstabilité de
I'Exécultif, qui doit se retirer sans délai pendgue la ou les chambres continuent de siéger. Il a
fallu & De Gaulle recourir dans la Constitutionlal®&éme République (1958) a un mélange de
parlementarisme avec un présidentialisme, a pefgeisé, pour essayer d'enrayer le défaut
majeur de cette variante: le manque de stabilitédtél de I'Exécutif. C'est pour cela que depuis
les années 30, on a un peu partout en Europe €éhérahtablir ce qu'a I'époque Mirkine-
Guétzévitch a dénommé "le parlementarisme ratigéiali C'est & dire, des dispositifs
accessoires destinés a sauvegarder la stabilitegmmentale envers les assemblées.
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The French Constitution of the IVth Republic (1946ught to introduce a few of these devices,
although without success - quite the reverse.a#t the Bonn Constitution that succeeded, with
the so-called "constructive vote of no confiderex@angement (Article 67); the possibility open
to the Chancellor to ask the President to dissphréament if it passes a vote of no confidence
but does not succeed in electing a new chanceltbmm8 hours (Article 68); or provision for
the President, if he so prefers, to declare a sfategislative emergency and promulgate the
bill(s) that the Chancellor needs to pursue hiscigd, even if this runs counter to the will
expressed by parliament (Article 81). All this wabtle worth bearing in mind because political
stability is essential to social harmony and prsgyre

As to the method of election of deputies, the Cossion would express some doubts as to the
idea of inserting the election system in the Caustin. The Constitution should limit itself to
stating such general principles as universal anghlegote, direct and secret ballot, etc.
However, the legislature should retain some fléityhio change the electoral system by way of
ordinary legislation if such need arises. Consttewith other constitutional provisions on
"organic laws", the adoption and amendment of efattaws may require a qualified majority
(but not one as strict as in the process of caistital amendment). The proposed provision to
the effect that a new act on elections passeceigeahr of general elections or the preceding year
would take effect only after elections is a vergfuk one to prevent the manipulation of
electoral laws in order to give an undue advantagke present majority party (or parties). The
present Hungarian electoral system, somewhat gtply the German model, seems to function
quite satisfactorily. It is a good compromise be#w the needs of proportionality and of
governability. The 4% national threshold shouldr@ntained.

The proposed provision that parliamentary immusiitguld extend to the right to refuse to give
evidence regarding facts which the deputy has éehim connection with his office is a positive

novelty. So is the proposal that absence fromamadntary duties would entail a loss of salary
but not the loss of office.

The right of the Parliament to dissolve itself ddole retained. There is no incompatibility
between this and genuine parliamentarism. Momeove right of the President or the
executive to dissolve the Parliament should be sdratbroadened. The suggested solution on
the mechanism of dissolution seems reasonableallyirthe provision that no dissolution
should take place during a state of emergencygeful and reasonable one.
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La Constitution francaise de la IVeme Républiqu@4@) avait cherché a mettre en oeuvre
quelques uns de ces dispositifs, sans d'aillearsdgsucces; bien au contraire. Le mérite revient
a la Constitution de Bonn avec la formule dite ldemotion de censure constructive" (article
67); la possibilité accordée au chancelier de deeraau Président la dissolution du Parlement
si celui-ci vote une mention de défiance mais s pas a élire un nouveau chancelier dans
les quarante huit heures suivantes (article 68)side Président le préfére, d'obtenir de celui-ci
la déclaration d'état d'urgence |égislative etramulgation du, ou des projets de loi dont il a
besoin pour poursuivre sa politique, méme contiolanté exprimée par le Parlement (article
81). Tout cela gagnerait a étre pris en considdra€ar la stabilité politique est indispensable a
la paix sociale et au progres.

Quant a la méthode d'élection des députés, la Cssionidoute qu'il soit judicieux d'incorporer
de facgon rigide le systeme électoral dans la Ctotista. Celle-ci devrait se borner a énoncer des
normes géneérales telles que le suffrage univetséyaitaire, le scrutin direct et secret, etc.
Toutefois, il serait bon de laisser a l'organediégji une certaine souplesse lui permettant de
modifier le systéme électoral au moyen d'un textéinaire si le besoin s'en faisait sentir.
Comme dans d'autres dispositions constitutionnaligsles «lois organiques», I'adoption et
l'amendement de la loi électorale pourraient néeesme majorité qualifiée (pas aussi stricte
cependant que pour 'amendement de la Constituianglause proposée d'apres laquelle une
nouvelle loi électorale adoptée au cours d'uneedt@ections générales ou l'année précédente
ne prendrait effet qu'apres les élections segstutile pour prévenir la manipulation des textes
afin d'attribuer un avantage indu au(x) parti(s)pauvoir. Le présent régime électoral de la
Hongrie, qui s'inspire quelque peu du modéle all@maemble fonctionner de maniere trés
satisfaisante. Il représente un bon compromis desrexigences de la proportionnalité, d'une
part, et la nécessité de pouvoir gouverner, deddaRour la Commission, le seuil national de
4 % doit étre maintenu.

La proposition de disposition visant a étendrentiumité parlementaire au droit de refuser de

témoigner concernant des faits dont le député afetémé dans I'exercice de ses fonctions est

une innovation positive. La méme remarque s'appléyla proposition d'apres aquelle le défaut

d'exercice des fonctions parlementaires entrainenai perte de salaire mais non la déchéance
du mandat.

Le Parlement devrait garder le droit de se dissoutin'y a pas d'incompatibilité entre cette
possibilité et un régime authentiquement parlenientha Commission partage aussi le point
de vue d'apres lequel il serait bon d'élargir queloeu le droit pour le Président ou l'exécutif de
dissoudre le Parlement. La solution proposée qaantmécanisme de dissolution parait
raisonnable. L'autre proposition tendant a ce qlans I'éventualité d'une dissolution, le
nouveau Parlement ne dure que jusqu'a la fin dudatatu Prlement dissous ne parait pas tres
sensé. Enfin, la clause stipulant qu'il ne doitypasoir de dissolution quand I'état d'urgence est
en vigueur est utile et raisonnable.



-16-

The Commission sees no reason to disagree withigles expressed in the Concept that in the
case of Hungary, there is no need for a second lmrarHowever the following remarks might
be helpful for the final choice: Besides a fedetalicture or a high degree of regionalisation,
there may be many reasons for having more tharcloaeber. Examples include the Conseil
des Anciens (Council of Elders) set up by the Fngbonstitution of the year 1l (1795). On the
other hand, there will always be those who, likebAlSiéyes, say that if the second chamber
agrees with the first it is unnecessary (sinceihgdiris a waste of time) and, if it disagreessit

a nuisance (since it may ultimately block evenltibst decisions). Nowadays, the
programming nature of constitutions and the welfaeuring function which is the distinctive
feature of the modern state nevertheless demandhbaparliamentary assembly in which
political parties and forces are represented shdagddnot only coupled with, but also
supplemented by another assembly (or a counciblieigethe real interests of civil society and
its institutions to be represented and to make siebras heard. That is the case of the Consell
Economique et Social (Economic and Social Counattlich indisputably performs a political
function under the present French Constitutionsitlso the case of many similar bodies
provided for by a growing number of other consiitas. In the United States in 1946
consideration was even given to the idea of settipga Third House of Congress for the
purpose. The idea was dropped, but provision wakermstead for lobbies, which subsequently
assumed greater importance in the actual conducAmoérican politics than the parties
themselves. This experience should be borne id ama the discussion on whether to opt for a
second chamber should be linked to the functiorahghe Economic and social council
provided in Chapter XVI of the Concept (see belo®@® para. 14).

The Commission finds it a commendable idea to dfagehierarchy of legal rules in the
Constitution.

The Commission understands that the law-making powé Parliament and the executive

should be made more balanced. The solution sweghbgtthe Regulatory Concept seems quite
reasonable. The Commission further agrees thaaibsolutely essential to specifically define in
the Constitution not only the distinct areas ofidkgive competence of parliament and the
government, but also parliament's inalienable righegislate on matters exclusively reserved
for it and the right it may have to authorise tloweynment to legislate in matters exclusively
reserved for parliament. Observance of the hibyarof legal rules also requires the

Constitution to give an equally strict and preaséinition of the prescriptive powers conferred

at different levels on sovereign bodies and pusglpninistrative bodies (whether central or

local).

The introduction of "act-substituting decrees" witthe limits foreseen in the Concept would
be a positive innovation for the more efficient ¢tianing of the system. Alternatively, a
system can be envisaged whereby such decrees bauvonegliately effective in urgent cases,
subject of course to rejection or amendment biyePaent.
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Il faut en outre reconnaitre, avec les vues exmiuans le Rapport, qu'une deuxieme chambre
n'est pas nécessaire dans le cas de la Hongri¢efdisy les remarques suivantes peuvent
s'avérer utiles lors du choix définitif : Il peutayoir, au dela d'une structure fédérale ou d'une
régionalisation trés poussée, maintes raisons \&uifadu pluricaméralisme. Le Conseil des
Anciens, établi par la Constitution francaise de Il (1795) en est, parmi d'autres, un exemple.
A linverse, il y aura toujours quelqu'un qui, comfifabbé Siéyes, dira que si la deuxieme
chambre est d'accord avec la premiere elle esteir{uar I'entendre ne représente qu'une perte
de temps) et si elle est en désaccord, elle eshuisance (puisqu'elle peut conduire a rendre
impossible méme les meilleures décisions). Aujbuid'le caractere programmatique des
constitutions et le réle d'agent de la providenoeest dévolu a I'Etat contemporain exigent
néanmoins que l'assemblée parlementaire, ou lgs eales forces politiques sont représentées,
soit non seulement doublée mais complétée parutne @assemblée (ou un conseil) ou puissent
prendre place et faire entendre leur voix les @¢eréels de la société civile, ainsi que ceux de
ses institutions. C'est le cas du Conseil EconoenijuSocial dans la Constitution frangaise
actuelle, dont le role politique est indéniablefetbien des corps semblables, admis dans un
nombre croissant d'autres constitutions. Aux Bihtis, en 1946, on a méme pensé créer une
troisieme chambreThird Houség du Congrés a cet effet. L'idée n'a pas eu de,smiais a sa
place on a réglementé les lobbies, qui sont psuita devenus plus importants dans la conduite
réelle de la politique américaine que les partisreé@émes. Cette expérience devrait étre gardée
en mémoire et la discussion portant sur I'oppauiine seconde chambre devrait étre liée au
fonctionnement du Conseil économique et socialesantau chapitre XVI du Rapport (voir
p.20, para. 14).

La Commission trouve tout a fait positive l'idéadiquer la hiérarchie des normes dans la
Constitution.

La Commission estime de méme que les pouvoirs dilerRent et de l'exécutif dans
I'élaboration des lois devraient étre mieux équékb La solution proposée par le Rapport parait
tout a fait raisonnable. Il est tout a fait essnti'autre part, de définir de maniére spécifique,
non seulement les aires de compétence législatofrgs du Parlement et du Gouvernement,
mais aussi le droit inaliénable du Parlement déféég dans des matieres qui lui sont
exclusivement réservées et celui dont il peut disppour autoriser le gouvernement a Iégiférer
dans des domaines réservés normalement exclusivemoerParlement. Le respect de la
hiérarchie des normes appelle, en outre de salpai€limitation également précise et stricte
des compétences normatives accordées, a diffénargaux, aux organes souverains et aux
organes purement administratifs (centraux et locaux

L'introduction de «décrets se substituant a uretelt loi» dans les limites que prévoient les
principes serait une innovation favorable a un ionoement efficace du systeme. Ou encore,
on pourrait envisager un mécanisme par lequeldesets prendraient effet immédiatement dans
les cas d'urgence, sous réserve bien entenduel®uajle modification du Parlement.
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The Commission agrees that the President or tHeupantary commissions should not have
the right to initiate acts. To broaden this rightinclude other bodies could be against the
principles of parliamentary government. On theeothand, the introduction of popular
initiative in law-making is in conformity with th@odern trends in constitutionalism.

With regard to the rights of the parliamentary mityoin the legislative process, the
Constitution may state that all parliamentary geotgpresented in parliament shall participate
in all kinds of legislative activities in proportido their percentage of seats (eg in parliamentary
commissions and the chairmanship council).

The essentials of referenda should be regulatéeeiConstitution along the lines suggested by
the Concept. The institution of the referendunfiemlwith all other measures designed to
ensure greater and more effective participationciwyl society in government, from the
perspective of the forms of semi-direct democraey are possible in contemporary societies.
As such, however, the practice of the referendurstmot be allowed when it can be used as a
means of destabilising the established governmedf & particular, against each of the
established powers arising from it. In other woitisnust not be used as a substitute for the
specific mechanisms of the exercise of constityenter, the revision of the basic law, the
exercise of legislative power, appraisal of the egoment's political responsibility and,
generally speaking, budgetary, fiscal and finarat$. That would be tantamount to rejecting
the authority of the established powers or evahefktate itself. In a democracy other channels
must be used, not those that would be formallywadtb by the undue demagogical use of the
referendum (one could benefit in this respect ftbmexperience of the restrictions placed on
Article 118 of the 1976 Portuguese Constitutiorthey 1989 constitutional revision). For these
reasons, the Commission finds that the role engtagr the Constitutional Court is an
important guarantee for maintaining the supremé¢iieoConstitution. Likewise, the suggested
validity threshold should be maintained.

5. The President of the Republic

The President of the Republic may exercise a laraigtivity because of his/her special status in
the Hungarian political structure as a balancinggro The alternative according to which the
President is not allowed to accept fees for hisAwtivity under the protection of the law of
intellectual property should be accepted.
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La Commission estime également que le Présidente®wcommissions Parlementaires ne
devraient pas avoir le droit de prendre l'initiatde textes. Elle partage aussi le point de vue
d'apres lequel I'élargissement de ce droit podtriteer a d'autres organes peut s'avérer
contraire aux fondements du régime Parlementaae.alleurs, l'introduction d'une initiative
populaire dans la présentation de lois est confoaue tendances modernes du droit
constitutionnel.

S'agissant des droits de contribution de la mi@goérlementaire au processus législatif, la
Constitution peut indiquer que tous les groupeséssmtés au Parlement participent aux
activités |égislatives de toutes catégories en @tmm de leur pourcentage de sieges
(commissions Parlementaires et conseil de présigd@ac exemple).

Les éléments essentiels des referenda devraientégfis par la Constitution selon les grandes
lignes proposées dans les principes. L'instituiomeferendum est conforme a toutes les autres
mesures visant a I'établissement d'une participgtios grande et plus efficace de la société
civile a l'exercice du pouvoir, dans la perspecties formes de démocratie semi-directe
possibles dans les sociétés contemporaines. Emuantel, I'exercice du referendum ne doit
cependant pas étre permis quant il est susceptiiéliee utilisé comme instrument de
déstabilisation du pouvoir constitué et, en palitcua I'encontre de chacun des pouvoirs établis
qui en découlent. En d'autres termes, il ne daitgbee un substitut des mécanismes propres de
I'exercice du pouvoir constituant, de la révisienalloi fondamentale, de I'exercice du pouvoir
législatif, de l'appréciation de la responsabifitditique du gouvernement et en général des
actes a contenu budgétaire, fiscal ou financiers&ait la le refus de l'autorité des pouvoirs
établis, voire de I'Etat lui méme. En démocratlautiles voies doivent étre prises et non pas
celles, en particulier, que l'utilisation démagogigdu referendum pourrait formellement
permettre ( a ce titre, les prudentes limitatioms ka révision de 1989 a introduite a l'article 118
de la Constitution portugaise de 1976 peuvent i€avért utiles). Pour toutes ces raisons, la
Commission estime que le rbéle envisagé pour la Gmunstitutionnelle est une garantie
importante quant au maintien de la primauté dedas@ution. De méme, le seuil de validité
proposé devrait étre conserveé.

5. Le Président de la République

Le Président de la République devrait exercer wtigité limitée du fait de son statut spécial
dans la structure politique hongroise en vue dquiébrage des pouvoirs. L'alternative selon
laguelle il ne devrait pas étre permis au Présidaatepter une rémunération en contrepartie de
ses activités sous la protection de la loi reladive propriété intellectuelle, devrait étre acéept
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6. The Government and Public Administration

As the President of the Republic is intended toaheindividual branch of power with a
balancing function, the Government and Public Adstiation form the Executive Branch.
The provisions on the Government are mainly intdnoerely to update the corresponding
provisions in the existing Constitution on the basi practical experience. There is no reason
to criticise this solution or the grounds givenitor

Public Administration, on the other hand, is najulated in the present Constitution. The
proposal of the Concept now to include provisionseting the most important organs and
principles of public administration as well as Haesic rules of public service is fully motivated.

Forming of Government Due to the separation of powers between theaRseht and the
government and the role of the President as a @aampower but not as the head of the
Executive Branch, the proposed procedures relatinghe forming of Government are
necessarily fairly complicated. The model chosethe Concept (based on current provisions
but redeveloping them) seems to be commended.

In regard to the presentation of the programmehef Government to the Parliament, the
alternative postponing the presentation until tee iGovernment has been formed might be
worthy of some reconsideration. Despite the Priviieister's dominant position - which in
itself is apt to support a steady governance ofcthntry - it would be useful if a sufficient
amount of time could be devoted to the draftinghef programme and the programme could
then be approved by the whole Government befasepitesented to the Parliament. Especially
in the case of a coalition Government, the progranigna basis for the co-operation in the
Government of the coalition parties. Of course,\thte on the programme may - in rare cases,
one could hope - lead to a vote of no confidencktlns to a new round in the cabinet building.

Public Administration

The Concept has found a good balance in choosinmdtiters concerning public administration
which shall be regulated in the Constitution.

Administrative procedure

To include basic principles of administrative praes in the Constitution, as proposed in the
Concept, is to be commended warmly.
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6. Le Gouvernement et I'Administration publique.

Comme le Président de la République est censésmyie une branche particuliére du pouvoir,
avec une fonction d'équilibrage, le Gouvernementagiministration publique forment la
branche de l'exécutif. Les dispositions relatives@uvernement visent essentiellement a
actualiser les dispositions correspondantes dan@Solsstitution en vigueur sur la base de
I'expérience pratique. Il n'y a aucune raison d&aer cette solution ou les motifs sur lesquels
elle est fondée.

L'administration publique, d'autre part, n'est gggige par I'actuelle Constitution. La proposition
contenue dans le Rapport visant y a inclure dédsries dispositions couvrant les organes et
principes de I'administration publique les plus amants ainsi que les régles fondamentales du
service public est pleinement justifiée.

Formation du gouvernement

Du fait de la séparation des pouvoirs entre leefaht et le Gouvernement et du fait que le
Président joue un r6le d'équilibrage et non pasdlm de chef de I'exécultif, les procédures
proposées pour la formation du Gouvernement saniaforce des choses, assez compliquées.
Le modéle choisi dans le Rapport (fondé sur unsim@remaniée des dispositions en vigueur,
parait recommandable.

Cependant, en ce qui concerne la présentationaprgmnme du Gouvernement au Parlement,
l'alternative consistant a différer la présentatience programme jusqu'a ce que le nouveau
Gouvernement ait été formé meérite un complémeradien. En dépit de la position dominante
de Premier ministre, laquelle permet, en soi, di@ssen permanence la direction du pays, il
serait utile de consacrer suffisamment de temfgdadoration du programme et de faire ensuite
approuver celui-ci par I'ensemble du Gouvernememintade le présenter au Parlement.
Notamment dans le cas d'un Gouvernement de coalit@® programme constitue la base de la
coopération entre les partis de coalition au Gomement. Naturellement, le vote sur le
programme peut espérons-le, dans de rares camnduire a un vote de défiance et, partant, a
un nouveau tour dans la formation du cabinet.

Administration publique

Le Rapport reflete un choix bien équilibré de sudncernant I'administration publique, qui
seront traités dans la Constitution.

Procédure administrative

On ne peut que recommander vivement dinclure dansConstitution des principes
fondamentaux régissant la procédure administradinsj que le propose le Rapport.
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According to the Concept, one of the principles ldphowever, be that the discretionary rights
of public administration bodies must be minimispd74). This principle should be seen in
connection with the proposal (p. 62 et seq.) tdisitbéhe general right of the Government under
the current Constitution (Article 40) to reviewscf inferior bodies and to deprive any body of
its competence to act in any issue of public adstration. Together these proposals can be
seen as a realisation of the principle "Governrbgriaws and not by men" in the manner that
public administration is entrusted to independesttidés whose main task is to apply rules of
law to concrete situations.

It would be useful to weigh the pros and cons i ¥iew against the idea of "Administration by
objectives"”, where the ends of administrative actiwe defined in law while the means to
achieve these ends are more or less open to athatinis discretion - and even the ends may be
expressed as flexible standards. Administrativeistins made under this system are quite
open to judicial review: is the decision a suitafleans to achieve the ends given in the law,
has the decision in fact been made with anothgugser in mind détournement de pouvir
etc? And while a power of the Government or anmotuperior authority to review acts of
inferior bodies or even to deprive any organ ofciisnpetence is not necessary in this system,
either, it would be possible to retain such a powearder to use it eg when the superior organ
is of another meaning as to the most expedient snéarreach the given ends. But the
Commission admits readily that such a power shooldbe available against self-governing
authorities (p. 63).

It is important to include the possibility of judit review among the principles of public
administration. The principle is, however, expeess the Concept in a very extensive way,
enabling any citizen to contest an administratigeiglon if he is of the view that the decision
contravenes the law (p. 74). It is essential #mgone is entitled to contest a decision on the
ground that it violates his rights; but whether some not immediately touched by a decision
should have a standing to contestdttio popularis etc) could well depend on ordinary
legislation.

Public service

It is a good choice to have only the most basiesubn public service recorded in the

Constitution. The choice of the principles to beluded is also sound. As to the contents of
the different principles, it might be a too rigosotule to require an advertisement for the
vacancy in every case, without regard to the naifitbe post to be filled. And one might ask

whether all the other principles will stand thedieproof of the realities of life.
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Cela étant, selon ce Rapport, I'un des principessisterait a minimiser les droits
discrétionnaires des organes d'administration queli(page 74). Il convient de restituer ce
principe dans le contexte de la proposition (p&gest suivantes) visant a abolir le droit général
du Gouvernement, prévu par l'actuelle Constitufaoticle 40), & contrdler les actes des organes
d'échelon inférieur et a retirer a tout organe tempétence d'agir sur quelque question
d'administration publique que ce soit. L'ensembdecds propositions peut étre considéré
comme la mise en pratigue du principe consistarg@uverner par les lois, non par les
hommes» de telle sorte que I'administration publigait confiée a des organes indépendants
chargés essentiellement d'appliquer les principedrait a des situations concrétes.

Il pourrait étre utile de soupeser les avantagéssdahconvénients des propositions précédentes
par rapport a l'idée de I'«administration par diffieg ou les buts de l'action administrative sont
définis dans le droit alors que les moyens d'ateirces buts sont plus ou moins ouverts a
l'appréciation de I'administration et méme les objectifs peuvent trouver leur exmpasdans
des normes souples. Les décisions administrativisespselon ce systeme sont tout a fait
susceptibles d'un examen juridictionnel : la déaigst-elle un moyen de réaliser les objectifs
fixés par la loi? A-t-on pris cette décision en gsoivant en fait un autre objectif (détournement
de pouvoir), etc.? Et méme si ce systeme n'impljppe que le Gouvernement ou une autre
autorité supérieure ait le pouvoir de controlestikdté d'organes d'échelon inférieur ou méme
d'empécher tout organe d'agir, il serait néanmpassible de conserver un tel pouvoir pour en
user, par exemple lorsque l'organe supérieur aaute opinion quant au moyen le plus
judicieux d'atteindre les objectifs fixés. Mais Gommission reconnait volontiers qu'un tel
pouvoir ne saurait étre exercé a |'égard d'ausositéonomes (page 63).

Il est important d'inclure parmi les principes @eministration publique la possibilité d'un
examen juridictionnel. Cela dit, ce principe troudlans le Rapport une expression tres
extensive, qui permet a tout citoyen de contestex décision administrative s'il I'estime
contraire a la loi (page 74). Il est indispensaiple chacun ait la faculté de contester une
décision au motif qu'elle viole ses droits; quarga&oir si une personne qui ne serait pas
directement touchée par une décision devrait podaatontestergctio popularis etc.), cela
pourrait bien dépendre d'une législation de diaitimun.

Le service public

C'est une bonne solution que celle d'ancrer da@eiestitution uniqguement les regles les plus
fondamentales applicables au service public. Léxoties principes a incorporer dans le texte
parait aussi correct. S'agissant du contenu digsedifs principes, ce serait peut-étre une regle
trop stricte que d'exiger un avis de vacance deemEns chaque cas, sans tenir compte de la
nature du poste a pourvoir. Et on peut se demaideus les autres principes résisteront a la
difficile épreuve des réalités de la vie.
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7. Armed Forces

The armed forces, the border guards, the policalandtate security services are to be regulated
in the same chapter of the new Constitution. Toe@ission does not question this solution.

Qualified majorities

More detailed rules in regard to these brancheStatie structure are to be given by Acts of
Parliament adopted by a qualified majority (ppef8eq.). This is a continuation of the system
of "organic acts" in the present Constitution, whiequires qualified majorities in very many
cases. The Concept proposes a substantial redwdttbe number of acts requiring a qualified
majority (pp. 5, 33); but it might be asked if th@mber should not be reduced still more. An
organic act, once adopted with the needed majaiigs a good support and a certain security
to the branches in question, but the system mighttze a brake to much needed development.

Limitations to military conscription

The Concept would limit the conscription for armaad unarmed military service to "male
Hungarian citizens resident in Hungary". The Cossioin wonders whether it is expedient to
limit the conscription already in the Constitution the basis of sex and residence. Should
these limitations not have their place in the (oigeact on armed forces (which will anyway
include other limitations based on age, etc), wiiile Constitution would not forbid the
extension of the conscription by legislative ameadhto women and citizens residing abroad?

8. Emergency situations

The Concept devotes an entire section (sectiol X)d exceptional situations. In line with the
trend in many modern constitutions, the Concepptda graduated approach and distinguishes
among four types of exceptional situations (defesitgations, emergency situations, state of
disaster, and situations of economic emergencyentding upon the nature of the threat and
commensurate to its gravity. It appears that thec€pt does not envisage a "state of siege" or
"martial law".

The Concept envisages a number of constitutionaragiees presumably covering all
exceptional situations, including the gravest aaeléfence situations):

(@) Deviations from the normal rules should begprtional to the gravity of the threat (the
principle of proportionality).
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7. Les forces armées

Les forces armées, les gardes-frontieres, la petidtes services de sécurité de I'Etat sont régis
par le méme chapitre de la nouvelle Constituticm.dommission ne peux contester le bien-
fondé de cette solution.

Majorités qualifiées

Il est prévu que des regles plus détaillées coaoeices branches de I'appareil d'Etat figureront
dans les lois adoptées par le Parlement & uneitégjorlifiée (pages 78 et suivantes). C'est le
prolongement du systéme de «lois organiques» prapectuelle Constitution, qui exige des
majorités qualifiées dans de trés nombreux cafkdmport propose une réduction substantielle
du nombre de lois dont I'adoption exige une maaritalifiee (pages 5 et 33); mais on peut se
demander s'il ne faudrait pas le réduire davargagere. Une loi organique, une fois adoptée a
la majorité qualifiée, apporte un bon soutien et certaine sécurité aux branches en question,
mais ce systéme risque aussi de freiner le dévetoppt dont le pays a tant besoin.

Limites & la conscription militaire

Selon le Rapport, la conscription pour le servigitaite armé et non armé serait limitée aux

«citoyens hongrois de sexe masculin résidant ergiion Il est permis de se demander s'il est
judicieux de limiter la conscription déja dans lanGtitution, sur la base du sexe et de la
résidence. Ne vaudrait-il pas mieux que ces réstg figurent dans la loi (organique) sur les

forces armées (qui, de toutes facons, en compibrtbaatres, fondées sur I'age, etc.) et que la
Constitution n'interdise pas I'extension, par \@é&nendement Iégislatif, de la conscription aux
femmes et aux citoyens résidant a I'étranger?

8. Les situations d'urgence.

Les principes directeurs du Rapport consacrentpamiée entiére (chapitre X) aux situations
exceptionnelles. Conformément a la tendance decbepude Constitutions modernes, ils
adoptent une approche graduée et distinguent gypee de situations exceptionnelles (états de
défense, d'urgence, de catastrophe et d'urgenoeréirjue) selon la nature de la menace et sa
gravité. Il semble que les principes n'envisagastgxétat de siege» ou de «loi martialex.

Les principes définissent un certain nombre dengias constitutionnelles, résumées ci-apres
dont on peut supposer qu'elles couvrent toutesitaations d'exception, y compris la plus
sérieuse (état de défense).

a.L'inobservation des regles normales doit étreqntamnelle a la gravité de la menace
(principe de proportionnalité).
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(b) The act regulating the exceptional situatien$o be adopted by a qualified majority
(ie it must be an organic act). Likewise, theiparkentary resolution declaring a state of armed
defence or a state of emergency requires a twdsthirajority. It is not clear whether such
majority is required only in the declaration oftate of armed defence (ie in case of foreign
threat), or in emergency situations arising outlamestic threats to constitutional and public
order as well. In any case, while it is desirahbg the response to such grave threats be based
on as broad a consensus as possible, the requireimetwo-thirds majority may conceivably
impede or delay decision-making precisely at a tivhen quick action is indispensable. Nor is

it clear whether the parliament takes such reswigtiupon its own initiative or upon the
proposal of the government or the president.

(c) The application of the Constitution may notduspended, and the functioning of the
Constitutional Court may not be restricted. Dd@s mean that the emergency decrees may
contain no provisions against the Constitution @ymot suspend any of the constitutional
guarantees? If so, the government may not haweisaf powers to deal with the emergency.

It could seem more reasonable either to stateeirCtinstitution which constitutional rights and
guarantees can be restricted or suspended durieghargency, or alternatively to delineate a
"core area" of constitutional rights that cannetréstricted or suspended even in an emergency
(parallel to Article 15 of the European Convent@nHuman Rights) thereby implying that the
rest may be subject to restriction or suspensidigsenwing of course the principle of
proportionality.

(d) In a state of emergency Parliament may natotire itself or may not be dissolved by
the executive.

Although these safeguards are highly commendablen&intain the supremacy of the
Constitution and the functioning of the democratiate, it would be useful to state explicitly
that emergency decrees and other acts and actidhe @mergency authorities shall remain
subject to judicial review. Also, while it is statin the Concept that Parliament has the power
to declare or terminate a state of defence or te staemergency, the Constitutions should
provide a parliamentary review process at reguitgrvals (eg every two or three months)
whereby the Parliament may decide to prolong onitete the state of emergency.

Emergency rules may sometimes involve change=idigtribution of powers among organs of
the state or shifts in the competencies of suchrag A typical and quite ingenious example is
provided by the present Hungarian Constitution, inmimaintained, with some modifications,
by the Concept. The system involves the transfethe powers of the Parliament, the
government, and the President of the Republiced@efence Commission”. The Commission
would be composed of the Speaker of ParliamentPtiree Minister, the leaders of the party
groups in Parliament, the Ministers of Interior f@®®e, and Finance, the Minister in charge of
the intelligence services, and the commander of Hhagarian Armed Forces, under the
chairmanship of the President of the Republic.
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b.La loi régissant les situations d'exception esip&ek a la majorité qualifiée (en
d'autres termes, il doit s'agir d'une loi organ)guee méme, la résolution Parlementaire
déclarant I'état de défense armée ou I'état d'oegeppelle une majorité des deux tiers. |l n'est
pas clairement indiqué si cette majorité est regaesulement pour la déclaration de I'état de
défense armée (en cas de menace venant de I|'é¢jrangeégalement dans les situations
d'urgence résultant de menaces internes pourd'@aistitutionnel et public. En tout état de
cause, s'il est souhaitable que la réaction aistpses si graves se fonde sur un consensus aussi
large que possible, on peut craindre que la camditlative a une majorité des deux tiers géne
ou retarde la prise de décision précisément a umenb ou la rapidité d'action est
indispensable. Il n'‘est pas précisé non plus Sladement adopte de telles résolutions de sa
propre initiative ou sur proposition du Gouvernetrendu Président.

c. L'application de la Constitution ne peut étre susje et il n'est pas possible non plus
de limiter le fonctionnement de la Cour constitatielle. Cette disposition signifie-t-elle que les
décrets d'urgence ne peuvent contenir de claudesigmant la Constitution ou ne peuvent
suspendre aucune des garanties de cette dernians?'&8ffirmative, le Gouvernement risque de
ne pas avoir suffisamment de pouvoirs pour faice fal'urgence. Il paraitrait plus raisonnable
soit d'indiquer dans la Constitution quels droitgaanties constitutionnels peuvent étre limités
ou suspendus en cas d'urgence, soit de défininayau» de droits constitutionnels & ne pas
limiter ou suspendre en cas d'urgence (paralléleméarticle 15 de la Convention européenne
des Droits de 'Homme), ce qui impliquerait quedases peuvent faire I'objet de restrictions ou
d'une suspension, en respectant évidemment leg@ide la proportionnalité.

d.Lorsqu'il y a état d'urgence, le Parlement ne geutissoudre, ni étre dissous par
l'exécutif.

Bien que ces garanties en vue de maintenir la pténde la Constitution et le fonctionnement

de I'Etat démocratique soient tout & fait digné#ogdes, il serait utile d'indiquer explicitement

gue les décrets d'urgence et autres actes destemitdurgence restent soumis au contréle
judiciaire. En outre, bien que les principes indiguque le Parlement est habilité a déclarer
I'état de défense ou I'état d'urgence et a y nfettria Constitution devrait stipuler un processus
de contrdle Parlementaire a intervalles régulienss(les deux ou trois mois), qui permettrait au
Parlement de décider de prolonger I'état d'urgenaty mettre fin.

Le régime d'urgence implique parfois des changesnéans la répartition des pouvoirs entre
organes de I'Etat ou dans les compétences de gamesr La présente Constitution de la
Hongrie en donne un exemple typique, qui est m@aintavec certaines modifications, dans les
principes directeurs. Le systeme comprend le teanhsdes pouvoirs du Parlement, du
Gouvernement et du Président de la Républigue &ctanmission de défense». Cette
commission est composée du président du ParlerdanBremier ministre, des chefs des
groupes Parlementaires, des ministres de I'Intérikula Défense et des Finances, du ministre
chargé des services de renseignement et du comntatetaforces armées, sous la présidence
du Président de la République.
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Thus, the system ensures an effective concentrafigovernmental authority to deal with the
crisis, while at the same time providing for a kimfdconstitutionally designed national unity
government. A national unity government may wellthe most suitable model of government
in times of grave crises, provided that there ar@mofound differences among political parties
on matters of defence policy. The Concept envisage relatively minor changes with regard
to the Defence Commission. One is to reduce itmineeship; the other is that the Commission
would work in peace time too, without however hgvamy decision-making powers. Both
proposals are quite reasonable.

9. State finances

State finances nowadays play a key role in thevides of the governments of modern states.
The volume of its financial resources often makes $tate one of the principal economic
players. Its action (major works programmes, u@stion in the areas of social policy, national
defence etc) has a major impact on the econonuiatgit of a country.

It is therefore essential to ensure the sound neemegt of public finances by establishing clear
and precise rules. These rules must be fairlglsigipplied to ensure that they are observed and
that they direct the medium to long-term manageragptiblic funds at national level.

For this reason it is important to lay down thenpipal rules governing the management of
public funds in the basic law of the state.

The state's financial revenues

Where financial resources are concerned, the Gotisti must stipulate that taxes, duties and
loans can only be raised on the basis of legislatimat is to say with the authorisation of the
legislative authority. This stipulation is essahtio enable Parliament to exercise proper
political control over government action.

Likewise, it is desirable to lay down in the Congton the legal basis for taxes and duties
levied by authorities below central government lerel to stipulate that bodies subordinate to
these bodies may be empowered to levy such taxes.

It is advisable to leave the definition of classdspersons subject to taxation to ordinary
legislation, and for the Constitution merely taetide principle of the obligation to pay taxes.

The details set out in the section on "the revemiedate finances", which adopts the basic
principles of most modern Constitutions, call far special comment except to insist on the
importance of specifying that apart from taxesjegund other financial resources, state loans
can only be raised with the authorisation of thygslative authority.
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On obtient de cette maniere une concentration tefiedu pouvoir pour faire face a la crise,

ainsi qu'une sorte de Gouvernement d'unité natoitainé dans le respect de la Constitution.
Un Gouvernement d'unité nationale pourrait biee &rmieux adapté aux peériodes de crise
grave, a condition qu'il n'y ait pas de divergenpesfondes entre partis politiques sur les
questions relatives a la politique de défense. lmBicipes directeurs envisagent

deux changements relativement mineurs concernacbramission de défense. Le premier
serait d'en limiter la composition; le second cstesait a faire fonctionner la commission en
temps de paix également, sans qu'elle ait alopgodeoirs de décision. Les deux propositions
sont tout a fait raisonnables.

9. Finances publiques

Les finances publiques jouent de nos jours un sdsentiel au niveau de l'action des
Gouvernements des Etats modernes. L'Etat est die patume de ses ressources financiéres
souvent 'un des principaux acteurs économiquesafiions (programmes de grands travaux,
interventions au niveau de la politique socialeddfense nationale, ...) ont une influence trés
importante sur la situation économique d'un pays.

Il importe dés-lors que des régles claires et pescpuissent assurer une gestion saine des
finances publiques. Ces regles doivent elles-m&iagpliqguer avec une certaine rigidité afin
gu'elles puissent s'imposer et orienter une gestionale des deniers publics a plus ou moins
long terme.

Dans ce sens il est important de fixer dans léolailamentale d'un Etat les regles de base qui
gouvernent la gestion des finances publiques.

Les ressources de I'Etat

Au niveau des ressources financiéres il est esteputée la Constitution précise que les impots,
taxes, emprunts ne sauraient étre prélevés quendrene loi, c'est-a-dire d'une autorisation de
la part du pouvoir |égislatif. Une telle précisiest indispensable pour assurer au Parlement un
contréle politique adéquat de l'action du Gouver@m

Il est de méme indiqué d'inscrire dans la Constitua base légale des imp6ts et taxes qui sont
prélevés par les collectivités infraétatiques etiéerminer que des organes de ces collectivités
peuvent éventuellement établir ces impots.

Quant aux différentes personnes qui sont soumid@s@bt, il est prudent d'abandonner ces
précisions a des lois ordinaires et de retenir darSonstitution uniqguement le principe du
paiement obligatoire de I'imp0ot.

Les développements consacrés a la section "thauesef State finances" et qui reprennent les
principes de base de la plupart des Constitutiormmienmes n'appellent donc pas de
commentaires particuliers sous la réserve de deegtiimportant de préciser qu'en dehors des
impots, taxes et autres ressources aucun empetigjuét ne saurait étre émis sans l'autorisation
du pouvoir législatif.
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The administration of public funds

The basic principles underlying the management llopablic funds are transparency and
parliamentary control. It is therefore essentiak &all expenditure on behalf of the State should
receive prior authorisation from Parliament. Tisisensured through the annual vote on the
budget. The basic principles governing the esthbient and implementation of the budget
(annual nature, universality, unity, specificity damon-allocation of resources) must be
enshrined in the Constitution. It is true that rnmost states there is a trend towards
debudgetisation, which means that not all stateeedijture is entered in the budget. The
arguments usually put forward to justify this preetare the volume and complexity of the
state's transactions. However, debudgetisatiomatarbe justified by its undoubted
convenience. It can enable the government to speedlarger amounts of money without any
genuine parliamentary control. It is thereforeisalle for the Constitution to state clearly that,
in conformity with the principle of budgetary unrsality, all state revenue and expenditure
should be included in the budget. Moreover, it ld@iso be advisable to include the principle
of provisional twelfths, described in the documémthe Constitution. It is also recommended
that the Constitution should stipulate that ledgistais required for transfers of appropriations
between different budgetary lines, as Parliamentldv@therwise be unable to control the
implementation of the budget once it had been voted

The state must have recourse to private sectorrahdeys to ensure the functioning of its
services. When public funds are involved, stateymement of goods and services must take
place under conditions of transparency and freepedition and on the best market terms. It is
recommended that the Constitution should stipukeiespecial conditions (public tender), to be
determined by the legislature, should apply to iputibntracts entered into by the state or local
authorities (to be specified). Most modern Counstihs provide that the state's accounts must
be approved by Parliament.

The State Audit Office

The status, composition and tasks of the StatetAbifice, as set out in the document under
discussion, are comparable to those enjoyed bylasincbntrol bodies in other modern
democracies. The primary task of the Office isetsure the correct execution of the state
budget. The Office's annual report enables Pagino exercise political control over the
government. It is important to stress the imparaaf the consultative function of the State
Audit Office. The Office should be able to proviéarliament with opinions, on both the
execution and the preparation of the budget, whariie latter requires them. It would also be
advisable to stipulate in the Constitution that tieneral accounts of the state must be
accompanied by the opinion of the State Audit @ffid he independence of the Office appears
to be adequately guaranteed by the procedure fwiating members and by the fact that the
Office has its own budget for operating expenses.
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La gestion des deniers publics

Les principes fondamentaux de toute gestion desfqudblics sont celui de la transparence et
celui du contrble Parlementaire. Il est des lodssipensable que toute dépense a charge de I'Etat
fasse au préalable l'objet d'une autorisation getadu Parlement. Cette exigence est assurée
par le vote annuel du budget. Les principes fondémoe qui gouvernent I'établissement et
l'exécution du budget (annualité, universalitétéjrépécialité et non-affectation des ressources)
doivent étre inscrits dans la Constitution. Il esti qu'au niveau de la plupart des Etats se
manifeste une certaine tendance a la débudgétisatinsistant a ne plus inscrire toutes les
dépenses étatiques dans le budget. Le volume ebrfglexité des transactions sont les
arguments le plus souvent avanceés pour justifigghémomeéne. Les facilités que peuvent certes
procurer la débudgétisation ne sauraient toutdiiggitimer. Des fonds de plus en plus
importants peuvent ainsi étre dépensés par le Goewent sans un réel controle
Parlementaire. Il est dans ce sens recommandé ete poéciser dans la Constitution que
conformément au principe de l'universalité budgétaiutes les recettes et toutes les dépenses
de I'Etat doivent étre portées au budget. Quamptiacipe des douziémes provisoires tel qu'il a
été évoqué dans le Rapport, il n'est pas inutilke daire inscrire dans la Constitution. Il serait
par ailleurs opportun de préciser dans la Constitiue les transferts de crédits entre différents
postes budgétaires ne sauraient s'effectuer gattm dune loi. A défaut, le Parlement n'aurait
plus de contréle sur I'exécution du budget unedelsi-ci voté.

Afin d'assurer le fonctionnement de ses servic&tatl doit lui-méme avoir recours aux
entreprises du secteur privé. Dans la mesure ou digsers publics sont en jeu,
l'approvisionnement de I'Etat en biens et sendogspouvoir s'effectuer dans des conditions de
transparence, de libre concurrence et aux meiecwaditions du marché. Il est recommandé
d'inscrire dans la Constitution le principe que tearchés publics & passer par I'Etat et les
collectivités locales (a déterminer) doivent fdiabjet de conditions spéciales (soumissions
publiques) qui sont a déterminer par le législatEarce qui concerne I'approbation des comptes
de I'Etat par le Parlement, ce principe se troungerit dans la plupart des Constitutions
modernes.

La Cour des comptes

Le statut, la composition et la mission de la Gibes comptes tels que définis dans le Rapport
sont comparables a ceux des institutions de centtéhs les démocraties modernes. La Cour
des comptes a la fonction principale de veillena exécution correcte du budget de I'Etat. De
par son rapport annuel la Cour permet au Parlemiierercer son contrdle politique sur le
Gouvernement. Il est important de mettre suffisantrea évidence la fonction consultative de
la Cour des comptes. Celle-ci devrait pouvoir dormmeParlement des avis chaque fois que ce
dernier le juge utile. Ceci pourrait concerner faxécution du budget que son élaboration. Il
est également indiqué d'inscrire dans la Congiitugue les comptes généraux de I'Etat doivent
étre accompagneés de l'avis de la Cour des contpiesit au statut d'indépendance de la Cour il
parait suffisamment assuré par la procédure de nabiom des membres ainsi que le
financement des dépenses de fonctionnement deua @i dispose a cet effet d'un budget
propre.
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Guarantees of public property
Public property transfers must be attended byiasef guarantees.

Moreover, the state property to which these guaesnshould apply must be defined. The
guarantees should primarily apply to the transfemonovable property allocated for direct
public use (roads, bridges, rivers). As long as¢hproperties are allocated for direct public
use, they must remain inalienable. The transfahe$e properties out of the public domain
must not take place except through legislation.

The disposal of other movable and immovable prgdegtonging to the State but not part of
the public domain (state forests, mining sitesqifure allocated to the public service) should be
governed by ordinary law. An exception to thisershould be made for the acquisition and
disposal of property of a certain value which starily be authorised by special legislation.

It would therefore be advisable for the Constitutio stipulate that the acquisition and disposal
of immovable property belonging to the state angominancial commitments by the state
require prior legislative authorisation.

The Hungarian National Bank

Since the Hungarian National Bank functions asrdrakebank it plays an important role in the
economic and financial role. lIts independence rthesefore be guaranteed both as regards the
recruitment of its directors and the functioningtefagencies.

10. Administration of justice

According to the Concept : "It is necessary to dayvn the basic principle arising from the
principle of the division of the branches of stat@wver, according to which jurisdiction in
Hungary is performed by courts". Moreover, in ldaw cases "judgment may be made by non-
state arbitration courts, but the state court mggn request, perform control over their
decisions". This statement is of great interesit Iseen from a perspective of principle as well
as of practice. It is a fact that alternative niaeties for resolving conflicts are developing in
many European states. The relationship betweeroiti@ary courts and these alternative
institutions certainly needs to be analysed anch eegulated through legal norms. The
Constitution is perhaps not the appropriate placesdttle such problems, beyond a mere
reference to the existence of the problem as such.

It is not necessarily correct that "the Constitutimust define the individual elements of the
court organisational structure". The disagreenisitveen the authors of the Concept is,
however, probably reduced to a question of the ede@f specificity. Only the general

framework of the organisation of the court systessetives to be reflected in the Constitution
itself. The wisdom of such a position is to bensée the future, when amendments -
unavoidably - will have to be made in the courteys
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Les garanties de la propriété publique

La propriété publiqgue doit étre entourée d'un @enewmbre de garanties qui en réglent les
transferts.

Encore faudra-t-il déterminer par rapport a queénd du domaine de I'Etat ces garanties

devront s'appliquer. Ces garanties devraient ataurtt jouer pour les aliénations des biens

immeubles affectés a l'usage direct du public éayponts, fleuves). Tant que ces biens seront
affectés a l'usage direct du public ils devronteremaliénables. La désaffectation de ces biens
au domaine public ne saurait avoir lieu qu'en védduae loi.

Quant aux autres biens immobiliers appartenaiiitat Imais ne faisant pas partie du domaine
public (foréts domaniales, terrains miniers, mesilalfectés a I'usage des services publics) les
aliénations devraient pouvoir s'opérer selon lggesedu droit commun. Cette regle devrait
toutefois recevoir exception pour les acquisitietsaliénations d'une certaine valeur qui ne
sauraient étre autorisées qu'en vertu d'une loi.

Il serait des lors indiqué que la Constitution piévque les acquisitions et aliénations
immobilieres du domaine de I'Etat ainsi que lesagegents financiers importants de I'Etat ne
sauraient avoir lieu qu'en vertu d'une autorisdtéigislative préalable.

La Banque Nationale hongroise

Elle joue le réle d'une banque centrale. Elle aingi mission importante au niveau économique
et financier. Il lui faut pour cela des garanti@sdg&pendance tant au niveau du recrutement de

ses dirigeants qu'au niveau du fonctionnementslerganes.

10. L'Administration de la justice.

D'apres le Rapport : "Il est nécessaire d'énorcerihcipe fondamental selon lequel la justice
est en Hongrie du ressort des tribunaux, principedécoule de celui de la séparation des
pouvoirs de I'Etat". Enfin, en droit civil, "desgements peuvent étre délivrés par des tribunaux
arbitraux non-étatiques, mais les tribunaux deat'Hevraient, si la demande leur était faite,
exercer un contrdle sur leurs décisions". Cettpadition est d'un grand intérét, tant d'un point
de vue théorique que pratique. De fait, d'autresamémes de solution des litiges tendent a
apparaitre dans de nombreux Etats européens. pertamtre les juridictions ordinaires et ces
nouvelles institutions doit de toute évidence ékaming, voire réglementé. La Constitution ne
représente peut-étre pas le lieu approprié poer ail-delad de la simple mention de l'existence
du probléme en tant que tel.

On peut s'interroger sur l'opportunité de laissier @onstitution le soin de définir les domaines
de compétence respectifs des différentes juridistibes divergences entre les rédacteurs de ce
document se limitent probablement & une questionivdeau de détail. Seul le cadre général
d'organisation du systeme juridictionnel mérite fidgirer dans la Constitution. C'est dans
l'avenir qu'il faut rechercher la justification dette solution puisqu'il est inévitable que des
modifications soient un jour ou l'autre apportaesysteme juridictionnel.
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The structure - or restructure - of the court sysig on the agenda in Hungary. The Concept
points to a question, which is crucial in the presi#iscussions: whether one should opt for a
unified system or for specialised courts. Différstates in Europe (and elsewhere) have based
themselves on different models for the organisatibthe court system. The respective states
will have different experiences in this area. &@hewer to these questions cannot be adequately
offered until one is more familiar with the socioliical conditions (including the structure and
composition of the legal profession) in the presemnt future Hungarian society.

The independence of the judges and the court srealy - emphasised. The idea that the
competence of the Minister of Justice within thisaais transferred to a new institution, the
National Jurisdiction Council, seems interestifidie practical importance of such a new body
will probably depend on the detailed regulationsicwhare to be established (i.a. on the
composition and the functioning of the Council).

The individual freedom of judges is an item formanent discussions. The Concept seems to
set high standards when it states that "judgesay.not perform political activities, may not be
party members ...". Based on past experienceeiasy to understand the concern expressed. It
should be added that in some other European steggwivate life of judges is not restricted in

such a way.

One should address the question to what degreedsiioe details of civil and criminal
procedures be covered in the Constitution at @l the other hand, one might well argue that
the norms spelled out under 3.a.-e of Chapter Xlthe Concept (Constitutionality of laws
being controlled by the Constitutional Court; piphe of hearing both parties (audiatur et altera
pars); principle of publicity of court proceedingsinciple of free evidence and free evaluation
of evidence; obligation to give reasons for judidecisions) are of such a fundamental and
general nature that they do deserve to be spelieth@onstitutional provisions, rather than at
the statutory level.

11. Prosecution

The fundamental principle which should govern thetesm of public prosecution in a state is
the complete independence of the system, no admaiive® or other consideration is as
important as that principle. Only where the indefmnce of the system is guaranteed and
protected by law will the public have confidencehie system which is essential in any healthy
society.

While provision for that independence could be magla legislative act of parliament, it could
equally easily be removed by a subsequent act diapent. Consequently it would be
preferable that the guarantee and protection oépeddence should be contained in the
Constitution of the Hungarian Republic.
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La structuration] ou restructuration du systéme juridictionnel est déja a I'ordre dur jen
Hongrie. Le Rapport met ici le doigt sur une questdéterminante dans les discussions
actuelles: doit-on pencher pour un systéme uniguponr un systeme diversifi€ composé de
juridictions spécialisées? Les pays d'Europe @lalirs) ont adopté des modeles trés divers
d'organisation du systeme juridictionnel, et chafta aura dans son domaine une expérience
bien particuliere. On ne peut correctement réporadrees questions sans s'étre d'abord
familiarisé avec les conditions sociopolitiquescmpris la structure et la composition des
professions juridiques) dans la société hongrdagalird'hui et de demain.

L'indépendance des magistrats et des tribunauxa gsiste titre soulignée. L'intention de
transférer les compétences qui sont celles du tm@nge la Justice dans ce domaine a une
nouvelle institution, le Conseil national de la sagture, semble intéressante. L'importance
pratique d'un tel organe dépendra probablemenétiil de son organisation qui reste encore a
définir (concernant notamment la composition dbfetionnement du conseil en question).

La liberté individuelle des juges est un sujet tamsde discussion. Le Rapport définit, semble-
t-il, des normes trés séveres lorsqu'il prévoi ¢es juges (...) ne peuvent avoir des activités
politiques, ne peuvent étre membres d'aucun gart. Compte tenu de I'expérience passeée, il
est facile de comprendre le souci que traduit wele disposition. Il devrait étre ajouté
simplement que, dans un certain nombre d'autres @aropéens, la vie privée des juges ne
connait pas de telles restrictions.

Il'y a lieu de se demander jusqu'a quel point laiddes procédures civiles et pénales doit
figurer dans la Constitution. Par ailleurs, on régoas tort de soutenir que les normes énoncées
aux points 3-e au Chapitre XIl du Rapport (Constitutionnalité di@s controlées par la Cour
Constitutionnelle; principe de l'audience des dearties -audiatur et altera pars-; principe de la
publicité des procédures devant la Cour ; prindipéa preuve libre et de I'évaluation libre de la
preuve ; obligation de motivation des décisions {lexlictions) revétent une nature si
essentielle et si générale qu'elles méritent bi&@ired précisées dans des dispositions
constitutionnelles plutét que législatives.

11. Le Ministére public

Le principe essentiel auquel devrait obéir l'ingititn du ministére public dans un Etat est son
indépendance absolue ; un tel principe I'emportet@ute considération, administrative ou

autre. Ce n'est que lorsque cette indépendangaresttie et protégée par la loi que les citoyens
peuvent éprouver pour une telle institution cetigfiance qui est essentielle a une société saine.

L'indépendance du ministere public pourrait cegtes affirmée par une loi du Parlement, mais
elle pourrait tout aussi facilement étre supprimppée une nouvelle loi. Il est, par conséquent,
préférable que ce soit la Constitution qui garaetet protége cette indépendance.
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It would not be essential to set out in the Coutih detailed provisions regarding public
prosecution. All that would be required would be:

- a guarantee of the independence of the geneoskequtor of the Republic in the
performance of his functions;

- the method of his appointment;
- the method of his removal from office.

Provisions that the general prosecutor shall nat member of the government or of parliament
or hold any position of emolument and that his neemation as general prosecutor shall not be
reduced during his continuance in office might dsoincluded in the Constitution if desired.
Less fundamental matters can be fixed by laws gdalsgehe Parliament such as the term of
office, age of retirement, remuneration and pensibnthe general prosecutor, and the
organisation of the prosecution service and theditions of employment of its staff. This
would be preferable to fixing these matters by laipns or decrees of the government, if
public confidence in the independence of the system the government is to be maintained.
The general prosecutor's period of office shouldboco-terminus with that of the government
since this would tend to lead to the assumpticghenpublic mind of his political allegiance.

It is important that the method of selection of gemeral prosecutor should be such as to gain
the confidence of the public and the respect ofutieiary and the legal profession. Therefore
professional, non-political expertise should beolagd in the selection process. However it is
reasonable for a government to wish to have someatmver the appointment, because of the
importance of the prosecution of crime in the dsdend efficient functioning of the state, and
to be unwilling to give some other body, howevestidguishedcarte blanchen the selection
process. It is suggested, therefore, that corstidar might be given to the creation of a
commission of appointment comprised of persons whald be respected by the public and
trusted by the government. It might consist ofdbeupants for the time being of some or all of
the following positions:

- The President of each of the courts or of ed¢heosuperior courts.
- The Attorney General of the Republic.

- The President of the Faculty of Advocates.

- The civil service head of the state legal sexvic

- The civil service Secretary to the Government.

- The Deans of the University Law Schools.
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Il ne serait pas absolument nécessaire de fairgefigdans la Constitution le détail des
dispositions concernant le fonctionnement du meéngspublic. Il suffirait que soient énoncées:

[ la garantie de l'indépendance du Procureur gédéral République dans I'exercice de
ses fonctions;

U] la méthode retenue pour sa nomination;
1 la méthode retenue pour son éventuelle destitution

Pourraient également figurer dans la Constituties dispositions interdisant au Procureur
général de la Républiqgue d'appartenir au Gouvememe au Parlement ou d'occuper toute
autre charge rémunérée, sa rémunération en tarRrgoareur général ne pouvant étre réduite
durant son mandat. Des aspects moins importantgeepeétre traités dans le cadre de lois
adoptées par le Parlement, fixant par exemple tdeddu mandat, I'age de la retraite, les
niveaux de rémunération et de pension du Procugénéral, l'organisation des services du
ministére public et les conditions de recrutemensah personnel. Afin de garantir la confiance
du public dans lindépendance du systéme vis-aduisGouvernement, il serait en effet

préférable de recourir aux lois plutdt que d'agwr poie de reglement ou de décret du
Gouvernement. La durée du mandat de Procureuraéreédevrait pas coincider avec celle du
Gouvernement, étant donné que cela pourrait lassggroser, dans I'esprit du public, I'existence
d'une allégeance politique.

Il importe que la méthode de sélection du Procuggéméral soit telle que cette fonction
bénéficie de la confiance du public et du respest alitres membres du systéme judiciaire et
des professions juridiques. Il s'agit donc de faitervenir dans ce processus de sélection une
composante non politique, celle de spécialistesedt toutefois compréhensible qu'un
Gouvernement souhaite exercer un certain contndtecstte nomination, compte tenu de
limportance de l'accusation pour le bon fonctioneet et I'efficacité de I'Etat, et qu'il soit peu
désireux d'accorder a un autre organe, quelquéngligt qu'il soit, carte blanche dans le
processus de sélection. C'est pourquoi, il estgz®jgl'envisager la création d'une commission
de nomination composée de personnes jouissarios ldu respect du public et de la confiance
du Gouvernement. Il pourrait s'agir des titulaidescertaines ou de I'ensemble des fonctions
suivantes:

I les présidents de tous les tribunaux ou, éveetuelht, des juridictions supérieures;
- le Procureur général de la République;

1le président de la faculté d'avocats;

[l le chef des services administratifs de la magista

[ le secrétaire du Gouvernement;

I les doyens des facultés de droit.
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A public announcement would be made inviting wnitegplications for the position of general
prosecutor and stating the qualifications requil@dthe position; it is suggested that these
should be not less than those required for appeintrio high judicial office. The Commission
would examine the applications and submit to theegument (or to Parliament if that is
preferred) not more than, say, three names all lddmvthe Commission considered to be
suitable for appointment. The government (or Baréint, as the case might be) would be free
to make the selection from those names. In oaentphasise the importance of the position of
general prosecutor he might be appointed by theid&net of the Republic on the nomination of
the government (or Parliament) although the Presisuld have no power to reject the
nomination. A possible variation of the above joggd is that the selection of nominee that is
made by the government should be approved by Remfinbefore submission to the President.
Not all the matters set out need to be statedanQbnstitution which might merely say "the
general prosecutor of the Republic shall be apeditly the President of the Republic on the
nomination of the (government) (with the approvilParliament) (Parliament)". The other
matters would be set out in a law of Parliament.

An important element in the independence of theeg#rprosecutor is his protection from
arbitrary or politically motivated dismissal. tifie government were to have the power to
dismiss him at will then he could not discharge foisction with the absolute independence
which is essential. On the other hand to involadi@&ment in the decision to dismiss might
draw him into the arena of party politics which Wwbie undesirable. The grounds for
dismissal should be stated in the Constitution,stated misbehaviour or incapacity. A body
whose membership would command public trust shimvelstigate allegations of misbehaviour
or incapacity and, if it finds the allegation prdyenake a recommendation of dismissal if it
considers that dismissal is justified. The body,example, might be of similar composition to
the nominating body described in paragraph 5 abowensist of the remaining members of the
National Jurisdiction Council. Alternatively thedy might consist of three judges appointed
by the presidents of their courts. It would beisalvle not to involve the Constitutional Court
in the investigation or the dismissal procedureabse it is not unlikely that there might
subsequently be a legal challenge in that couthéoaffair, whatever its outcome. Whatever
body is selected it is probably better that it benprised ofex officiomembers rather than be
appointedad hog in order to avoid suggestions that its membexke lmeen chosen so as to
obtain a particular result. An alternative (thougbs desirable) approach would be to confine
the function of the body to establishing the falgtaying to the government or Parliament the
decision whether those facts amount to misconduttdeserve dismissal. Whether the body
conducts its investigation in public or in privaie report would be published. It is probably
better that any citizen should have the right t&ereacomplaint to the body. However, in order
to guard against frivolous or vexatious complainghould have the power to reject complaints
without investigation or report. All the mattersgygested above could be provided for in a law
of Parliament except the removing authority ("ThesRlent of the Republic at the request of
the Government/Parliament"), which should be inGbestitution.
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Un appel public a candidatures serait publié, pedtiles qualifications requises pour accéder
au poste de Procureur général. Il est proposé esi@uealifications soient au moins égales a
celles exigées pour la nomination a de hautesiforgcjudiciaires. La commission examinerait
les candidatures et soumettrait au Gouvernemen@o®arlement si telle était la solution
retenue) un maximum, par exemple, de trois nomsGhevernement (ou, le cas échéant, le
Parlement) pourrait librement choisir parmi ces soffin de souligner encore l'importance des
fonctions du Procureur général, sa nomination paGbuvernement (ou, le cas échéant, le
Parlement) pourrait étre décrétée par le Président République, étant bien entendu que
celui-ci n'aurait nullement le pouvoir de rejetette nomination. Une variante possible de cette
procédure consisterait a faire approuver par leeRa@&nt le choix du Gouvernement avant que
celui-ci ne soit soumis au Président de la Républiqous les points évoqués au paragraphe
précédent ne doivent pas forcément figurer dar@olastitution, qui pourrait se contenter de
prévoir que «le Procureur général de la Républegi@ommeé par le Président de la République
sur proposition du [Gouvernement] [avec |'appraratu Parlement] [Parlement]». Les autres
aspects seraient précisés par une loi du Parlement.

Un autre facteur important pour l'indépendance thciReur général consiste a le protéger
contre toute révocation arbitraire ou fondée sus deotifs politiques. En effet, si le
Gouvernement avait la faculté de révoquer comme lbosemble le procureur, celui-ci ne
pourrait s'acquitter de ses fonctions avec toindépendance voulue. Par ailleurs, donner au
Parlement la possibilité d'intervenir dans unetééicision de révocation pourrait des lors attirer
cette fonction dans l'orbite des menées partis@eegui n'est pas souhaitable. La Constitution
doit préciser les motifs de révocation possiblesomme, par exemple, la faute grave
caractérisée ou l'incapacité. Une commission desitniembres jouiraient de la confiance du
public serait chargée d'enquéter sur toute all@gadfinconduite ou d'incapacité et, si ces
allégations se révélaient fondées, de recommaadeivbcation de l'intéressé si elle estimait
celle-ci justifiée. La composition de cette comnaisspourrait étre la méme que celle de la
commission visée au paragraphe 5 ci-dessus, oueemassembler les membres restants du
Conseil national de la magistrature. Elle poumaitore étre constituée par trois juges nommés
par les présidents de leurs tribunaux respectifsoriviendrait que la Cour constitutionnelle
n'intervienne pas dans cette procédure d'enquéte eivocation, étant donné qu'il se pourrait
fort bien qu'une telle affaire, quelle qu'en satle, fasse par la suite I'objet d'un recouramtev
cette juridiction. Quel que soit l'organe retenupmener a bien cette procédure, il serait sans
doute préférable qu'il se compose de membres deplintdt que de membres désignés pour
l'occasion, et ce afin d'éviter que d'aucuns laissatendre que ces membres ont été choisis
dans un but particulier. Une autre solution (quniske toutefois moins souhaitable) consisterait
a limiter les prérogatives de cette commissiorethlissement des faits, laissant le soin au
Gouvernement [ou au Parlement] de décider si lesda question traduisent une faute grave et
méritent la révocation. Que I'enquéte de cette dssiam soit publique ou non, son rapport
serait publié. Il serait sans doute souhaitable wug citoyen ait la possibilité de saisir
directement cette commission; toutefois, afin dgpenunir contre toute plainte abusive ou
vexatoire, la commission devrait avoir la posdiild'écarter ces plaintes sans enquéte ni
rapport. Toutes les dispositions proposées poutrdigurer dans une loi du Parlement, a
l'exception de la faculté de révocation («Le Pesidde la République, a la demande du
Gouvernement [Parlement]...»), qui devrait étreisge dans la Constitution.
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The above observations are based on the assuntipgibthe system of public prosecution that
is envisaged under the new Constitution is that dbeeral prosecutor will have overall
responsibility in law for the prosecution of atlse throughout the Hungarian Republic, that
he will have the function of appointing salaried/yars to be local prosecutors, and that they
will be members of his staff. The extent of theitonomy in individual cases will be a matter
for him, but if they are legally answerable to Himen they will share in his independence. If,
by contrast, it is envisaged that there will beiaegl prosecutors who will not be legally
answerable to the general prosecutor but will hawetheir own region, autonomous
prosecutorial functions, then their independenqeires to be specially protected also.

As regards the basic models referred to in the unone could suggest that the function of
the general prosecutor and the other public présesghould be confined to the prosecution of
crime, through the criminal courts, and should lbetextended to the protection of the public
interest in civil matters and administrative caus@&sese functions would appear to be more
appropriate to another organ such as the Parliamye@bmmissioner of Citizens' Rights.

It is not necessary for much organisational dételile included in the Constitution; an ordinary
law of Parliament should be sufficient and wouldrbere flexible. While the Constitution
should confer independence on the systsrwell as on the general prosecutor care wik lav
be taken to maintain a balance between, on thehamne, the protection of subordinate
prosecutors from interference by the Governmenjai@ent, the police or the public and, on
the other hand the authority and responsibilitghef general prosecutor for ensuring that they
carry out their functions properly.

The independent status of the general prosecutbitran public prosecution service does not
necessarily preclude the possibility of an annegbrt to Parliament describing in general terms
his work but without commenting on individual casesowever, it does mean that a decision
by him to prosecute in a particular case, or noprwsecute, cannot be appealed against, or
overturned by any executive or parliamentary autshokVhether or not the courts will have the
authority to review such a decision will be a makbe the Constitutional Court in due course; it
may perhaps take the view that it will not seekubstitute its own opinion of the merits of the
case for the decision of the prosecutor and wily anterfere if the litigant can show that the
decision had been takemala fide

12. Municipalities

A useful starting point could be a comparison betwihe preliminary working paper and what
the Concept calls "the effective Constitution". cAring to the new proposal a lot of the
principles which are provided for by the Constauativhich is now in force, shall be kept:
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Les observations précédentes reposent sur I'hygmthélon laquelle, dans le systeme de
ministére public tel qu'il est envisagé par la relevConstitution, le Procureur général de la
République sera responsable de toutes les powsumitggées a la suite de délits commis sur le
territoire hongrois, et qu'il lui reviendra aing désigner des avocats qui, salariés, constitueront
le parquet au niveau régional et appartiendrorarapersonnel. L'étendue de leur autonomie
dans les affaires dont ils auront & connaitre diéipedu Procureur général, mais, s'ils sont
juridiguement responsables devant lui, alors isagaront également son indépendance. Si, en
revanche, la nouvelle Constitution prévoit des prears régionaux qui ne sont pas
juridiguement responsables devant le Procureurrgiédé la Républiqgue mais disposent, dans
leur région, de l'autonomie en matiere d'exercicenhistére public, alors leur indépendance
devra elle aussi bénéficier d'une protection paiéice.

En ce qui concerne les deux grands modeles déaritRapport, on pourrait penser que la
mission du Procureur général et des procureursalese limiter a assurer les fonctions de
laccusation en matiere pénale, et ce par lintdi@ré des juridictions criminelles, sans
s'étendre & la protection de l'intérét général dassaffaires civiles ou des litiges administratifs
Ces fonctions sembleraient mieux convenir a d'autieyanes tels que le commissaire
Parlementaire des droits des citoyens.

Il ne semble pas nécessaire de faire figurer danSonstitution trop de détails concernant
l'organisation du systeme; une loi ordinaire dudPaent devrait suffire a cet égard et serait plus
souple. S'il revient a la Constitution d'assured@pendance du systeme ainsi que celle du
Procureur général, il y aura lieu d'assurer égatemne équilibre entre, d'une part, la protection
des procureurs de rang inférieur contre toute irtiorixdu Gouvernement, du Parlement, de la
police ou de l'opinion publique et, d'autre padutbrité et la responsabilité du Procureur
général en tant qu'il doit veiller a ce que sesymeurs s'acquittent correctement de leurs
fonctions.

L'indépendance du Procureur général de la Répubkqudu ministére public n‘'empéche pas
gu'un rapport annuel puisse étre présenté au Rarteaécrivant en termes généraux la tache
accomplie, sans qu'il soit fait référence a deairef individuelles. Cette indépendance du
Procureur général signifie toutefois que sa déeisientamer ou non des poursuites n'est pas
susceptible d'appel et ne peut étre remise enignestpar le pouvoir exécutif, ni par le pouvoir
législatif. La possibilité pour les tribunaux dentester une telle décision devra étre examinée
en temps utile par la Cour constitutionnelle ;eseil pourra par exemple étre d'avis qu'il ne lui
revient pas de se prononcer elle-méme sur le ferid décision du procureur, mais d'intervenir
si le plaignant peut montrer que la décision estatiée de mauvaise foi.

12. Pouvoirs locaux

Un point de départ judicieux pourrait étre une carajgon entre le document de travail
préliminaire et la Constitution en vigueur ce geedpport appelle «la Constitution effectives.
Selon la nouvelle proposition, il conviendrait @mserver toute une série de principes, énonces
dans la Constitution actuellement en vigueur:
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- the division of the territory into villages, tow, capital city and its districts is kept.
Counties are not explicitly listed but are mentwi€hapter XIV, 1), and - in any case -
would deserve some detailed provisions about téarin the system of the local self-
government;

- the communities of the electors are entrustetl thie powers of the local government
(independent, democratic management of local pigdiges);

- the equality of the powers is guaranteed. Tleemtent shall be the municipality
administration which has to be separated from téte @dministration;

- the local self-government powers will be exerdiby the elected representative bodies
or through local referenda,;

- the list of the basic rights of the municipaisj

- also the mayors are allowed to exercise loceégonent functions and can be entrusted
with state administrative tasks;

- the municipalities have normative powers to ésswnicipality decrees which "should
not be contradictory to legal regulations of a kiglevel";

- the Parliament is entrusted with the power s§dliving the representative bodies of the
municipalities.

Some new provisions should be added to those of'dffective Constitution" which the
Concept would like to keep in force.

This is the case of the rules concerning the plasiof the local elections: not only the

members of the representative bodies but also #yems shall be directly elected by the people
for the term of four years. Nevertheless the Cphdees not deal with the electoral system
leaving the decision to the law on the electiothef governing bodies of the municipalities. It
is a wise choice which leaves a free hand to thisléor in shaping the functioning of the

electoral machinery which can have a strong impache system of the political parties.

More space is given to the provisions concerniegdioal referenda in the view of the exigence
of guaranteeing the position of the minorities aghithe majorities. The body of the
representatives has to call a referendum if a mapis submitted signed "by 10% of the
electors".
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0 La division du territoire en villages, villes, pitale et arrondissements de la
capitale. Les comtés ne sont pas explicitement érésn mais simplement
mentionnés au paragraphe 1 de l'article XIV, en tout cas! mériteraient des
dispositions détaillées sur leur réle dans le syst@'administration locale
autonome;

0 les communautés d'électeurs sont investies dagops de |'administration
locale (gestion indépendante et démocratique daisesf publiques locales);

0 I'égalité des pouvoirs est garantie. Ceux-ci @ewt porter sur I'administration
de la municipalité, qu'il convient de séparer aéministration publique;

0 la liste des droits fondamentaux des municiplité

O les maires sont aussi autorisés a exercer deSdons d'administration locale et
peuvent étre chargés de tdches administrativegjpeb|

0 les municipalités ont des pouvoirs normatifs leeimettant d'édicter des arrétés
municipaux, lesquels «ne seront pas en contradiciieec les réglements
juridiques de haut niveau;,

0 le Parlement est investi du pouvoir de dissoleseorganes représentatifs des
municipalités.

Quelques nouvelles dispositions devraient étretégsua celles de la «Constitution effective»
que la proposition vise a maintenir en vigueur.

C'est le cas des regles concernant les principeséldetions locales : non seulement les
membres des organes représentatifs mais aussiaiessnsont directement élus par le peuple
pour une durée de quatre ans. Néanmoins, le Rappadiraite pas du systéme électoral, la
décision étant laissée a la législation sur I'@aales organes directeurs des municipalités. C'est
un choix judicieux qui laisse au législateur unergaade liberté pour fagonner le mode de
fonctionnement du dispositif électoral, lequel pgubir un impact important sur le systéeme des
partis politiques.

On a accordé une place plus importante aux dispasitconcernant les referenda locaux
compte tenu de la nécessité de garantir la positesh minorités par rapport aux majorités.
L'organe des représentants doit organiser un refaene si on lui soumet une proposition signée
«par 10 % des électeurs».
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Drafting this part of the Constitution requiresattentive balancing between the reasons of the
constitutional guarantee which suggest the adomfasome rules in a rigid Constitution, the
uniformity exigences requiring the approval of ampiementing parliamentary statute on the
matter and the rights of municipalities to some reegof organisational autonomy. For
instance, detailed constitutional provisions conicgy the internal organisation of the
municipalities are proposed (the role of the chlefk, the executive offices, the system of the
committees), and the addition of statutory rulethtam could limit the freedom of choice of the
municipalities. The law on the organisation of thenicipalities should restrict its content to
principles and avoid too much detailed provisiosticking to the model of the so-calléal
cadre.

On the other hand, provisions on the functionshefrunicipalities have to be drafted in view
of the task entrusted to the constitutional codirprotecting the rights of the municipalities:
therefore it would be advisable giving the coudacland unambiguous criteria of judgment
with regard to the distinction between "mandatong alective" functions, the creation of
"forced associations” of municipalites and thengfar of local functions from the
municipalities to the state administration in preseof special exigences. |If the constitutional
court is a judge, it cannot have a free hand omthad#er but it has to judge on the basis of
previous constitutional provisions. Also the pgions concerning the dissolution of the
representative bodies have to offer to the conistital court sufficient ground for judgment.

Article 44/A 1 d of the "effective Constitution" euasts the local representative body with the
task of determining - "subject to the laws" - "th@sses and rates of local taxes".

The German Constitution can offer useful suggestaiout the implementation of the principle
of regional equilibrium, even if the Hungarian Ciitasion does not adopt a federal order in
dealing with the local government. The Constitut@s to provide for some rules in the matter
also in connection with the new statements conagrttie relations between the revenues of the
municipalities and the functions which the munitipes have to discharge.

In view of these developments the design envisagjéide end of the chapter on responsibilties
of municipalities has some merits: perhaps the ggeg detailed suggestions about mutual
information, proposals and initiatives should benpteted by a clear enunciation of the
principle of loyal co-operation between the stabamimistration and the municipalities.

The newly submitted proposals about propertieseamerprises of the municipalities and about
the "legality" and “financial" controls of the adties of the governing bodies of the
municipalities deserve full consent too.
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La partie de la Constitution qui concerne les pagvtocaux nécessite une formulation
équilibrée entre les raisons de la garantie catistitnelle qui suggérent I'adoption de certaines
regles dans une Constitution rigide, les exigerttesiformité nécessitant I'approbation des
regles Parlementaires d'application en la mat&rkes droits des autorités locales & un certain
degré d'autonomie organisationnelle. Par exempke daspositions constitutionnelles détaillées
sont proposées pour l'organisation interne des cipatités (le réle du commis principal, des
cabinets de l'exécutif et du systtme de commisgioes I'adjonction de dispositions
réglementaires & ces dispositions constitutionmglleurrait limiter la liberté de choix des
municipalités. La législation sur l'organisatiors deunicipalités devrait en ramener le contenu
au rang de principes et éviter des dispositionsdggaillées (en collant au modele de ce qu'il est
convenu d'appeler la loi-cadre).

Il convient, par ailleurs, d'élaborer des disposii sur les fonctions des autorités locales;
compte tenu de la tadche de protection des droitelles-ci, confiée a la Cour constitutionnelle:
aussi serait-il souhaitable de donner a la Coucrdses de jugements clairs et sans équivoque
en ce qui concerne la distinction entre les fonetieimpératives et les fonctions électives», la
création d'«associations forcées» de municipaditésn cas d'exigences particulieres, le transfert
de fonctions locales des municipalités a I'admiaiistn publique. Si la Cour constitutionnelle
est un juge, elle ne peut statuer librement suyulestion, mais doit le faire sur la base de
dispositions constitutionnelles antérieures. De mées dispositions concernant la dissolution
des organes représentatifs doivent offrir a la Gmnstitutionnelle suffisamment d'éléments
d'appréciation.

L'article 44.A, 1d de la «Constitution effective» confie a l'orgaaprésentatif local la tache de
déterminer] «sous réserve des lois»xles catégories et baremes des impots locaux».

La Constitution allemande peut étre une sourceudgestions utiles sur la mise en ceuvre du
principe d'équilibre régional, encore que, selo@dastitution hongroise, on ne procéde pas par
ordonnance fédérale vis-a-vis de I'administratmrale. La Constitution doit définir des regles
en la matiere, y compris en rapport avec les ntesszebmmunications concernant les relations
entre les recettes des municipalités et les fometimie ces dernieres doivent assumer.

Compte tenu de ces développements, le modeéle gavisda fin du chapitre consacré aux
autorités locales présente des avantages : peuiestsuggestions détaillées proposées sur les
informations mutuelles, les propositions et lefdtives devraient-elles étre complétées par une
énonciation précise du principe de coopérationléoymtre I'administration publique et les
municipalités.

Les propositions nouvellement présentées sur éastat les entreprises des municipalités et sur
la «légalité» et les contrbles «financiers» dewit&s des organes directeurs des municipalités
méritent aussi qu'on y adhére pleinement.

13. Public Societies
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The decision to define the status and nature adigpabmpanies in the Constitution is justified.
These bodies play an important role in the corigiital organisation of the state. The principal
guidelines for their operations and activities $tidberefore be laid down in the basic law. The
provisions governing the detailed operation of vidiial public companies should be
determined by ordinary legislation.

Finally, responsibility for the financial supenasi of public companies should be defined in the
Constitution. One possibility would be to assiprs ttask to the State Audit Office. Another
possibility would be to entrust it to an indepertdaivate sector audit firm whose report would
be subject to parliamentary approval.

14. Economic and Social Council

This institution exists in most modern states. Tdle of the Economic and Social Council is

essentially consultative. The opinion of the Ecaimand Social Council should be required

whenever the government intends to adopt legislatiwvolving general measures affecting

either the national economy as a whole or areasrmdern to several occupational groups. The
composition of the Economic and Social Council &hdaoe such as to give its opinion moral

authority, without its being binding on Parliamemtd thus liable to block legislative action.

The possibility of allowing professional institutesmposed of representatives of the principal
economic sectors (trade, crafts, manual workergater and public employees, agriculture) to

operate alongside the Economic and Social Coumhcllg not be excluded. Professional

institutes can guide legislative action by delimgriopinions which, although they are not

binding, can serve to highlight the relevant coapiee interests whenever draft legislation is

being prepared. In this way the Economic and $&uancil would have a more general role

covering several sectors of the economy and tle dieactivity of several occupational groups.

At the same time, the consultative role of pratess institutes would be confined to the

specific interests of their own areas.

The composition and organisation of the Economa &acial Council should be regulated by
law. Themodus operandof the Council might even be determined by ruleprocedure
approved by the plenary assembly of the Council.

15. The Constitutional Court

It would be more correct to say that the Constindl Court examines the constitutionality (not
the legality) of laws, decrees etc.
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13. Sociétés publigues

La solution retenue de fixer le statut et la natige sociétés publiques dans la Constitution est
justifiée. Ces entités jouent un réle non négliteean sein de l'organisation constitutionnelle
d'un Etat ; les principales orientations de lemcfmnnement et de leurs activités doivent des-
lors étre inscrites dans la loi fondamentale. Lispasitions régissant le fonctionnement en
détail de chaque société publique sont a spédiies les lois ordinaires.

Il importe finalement de préciser dans la Constitut qui revient le contréle financier de ces
sociétés publiques. Une option possible est deierooé réle a la Cour des comptes. Il peut
pareillement étre envisagé de réserver ce conrGme entreprise d'audit indépendante du
secteur privé et de faire entériner ce rapportd @ar le Parlement.

14. Conseil économigue et social

Cette institution se retrouve dans la plupart degsEmodernes. Le Conseil économique et
social a une mission essentiellement consultatievis du Conseil économique et social
devrait étre requis chaque fois que le Gouvernerartgnd prendre par voie |égislative des
mesures de portée générale visant I'ensemble dendénie nationale ou les domaines
intéressant plusieurs groupes professionnels. d.'duit de par la composition du Conseil
économique et social avoir une autorité morale maisaurait lier le Parlement sous peine de
bloquer I'action Iégislative. Il n'est pas a exelgu'en dehors du Conseil économique et social
puissent fonctionner des chambres professionnetiegosées de représentants des principaux
secteurs économiques (commerce, artisanat, ouveenployés privés, employés publics,
agriculture). Ces chambres professionnelles pelor@riter I'action Iégislative en émettant des
avis qui ne lient pas mais en mettant en exerguegi@aque projet de loi les intéréts corporatifs
en jeu. Le Conseil économique et social aurait elte cfacon une mission plus générale
concernant plusieurs domaines de I'économie etecoact le domaine d'activité de plusieurs
groupes professionnels. Les chambres professiesneluraient & leur tour une mission
consultative plus spécialement axée sur le donpa@e a chacune d'elles.

La composition et l'organisation du Conseil écompreiet social devraient étre réglées par la
loi. Les modalités de fonctionnement du Conseilr@oent méme faire I'objet d'un réglement
d'ordre intérieur approuvé par une assemblée pé&EdieConseil.

15. La Cour Constitutionnelle

Il serait plus exact de dire que la Cour constituielle examine la constitutionnalité (et non pas
la 1égalité) des lois, décrets, etc.
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The procedure envisaged for the organisation otdationality of international agreements
conflicts with the international undertakings whidhingary might assume. The examination of
the conformity of an international treaty with tl@onstitution should take place before
ratification. However, if it is discovered thatanflict exists between the Constitution and an
international treaty which is already in force, @enstitutional Court must in no circumstances
be empowered to suspend the execution of the torathie territory of Hungary. At most the
treaty could be denounced; but this is a mattethigovernment. Moreover, it makes no sense
to state that a treaty can be unconstitutionalcesithe Constitution must conform to
international law and not vice versa. In other dgprthe treaty cannot be unconstitutional,
although the Constitution may fail to conform te treaty.

Consequently, the power here vested in the Cotistial Court is clearly contrary to the
principle "pacta sunt servanda"A treaty which is in force cannot be suspendeithterally.
Where a contradiction is found to exist betweereaty already in force and the Constitution,
the Constitution must where appropriate be amemaldxuling it into line with the treaty. The
treaty can, of course, always be re-negotiatedpbuotling re-negotiation it remains in force.
Contrary to what the authors seem to believe, lngse of the Vienna Convention on the Law
of Treaties referred to on page 124 of the Concepérs domestic law as a whole, including
constitutional law.

The Concept distinguishes between direct congitatireview and constitutional review of last
instance. It is difficult to decide which is thetter system. The choice between them is
ultimately a political decision.

The Concept fails to mention the length of the tefroffice of constitutional judges, and above
all whether or not it is renewable. To ensure fbdges are completely independent of the
bodies which elect them, it would be preferablbéir term of office - provided it is sufficiently
long - were not renewable. This solution has ot f'een adopted in several countries (ltaly,
Germany, etc).

16. Parliamentary Commissioner of Citizens' Rights

The Concept states that the Constitution shouldifypihat parliamentary commissioners serve
the protection of citizens' rights". If the furanis of the parliamentary commissioner are to be
described in the Constitution itself, the Constituitshould obviously describe the organisation
of the institution of the parliamentary commissi@nelt is a purely political problem - and a
problem of practicability and convenience - whethestate should establish more than one
commissioner or whether one commissioner with gér@ympetence would suffice. If one
looks to neighbours in Western Europe, the pidtiteghly different in this respect.



-49-

La procédure prévue ici est contraire aux engagemeternationaux que pourrait assumer la
Hongrie. Encore une fois, I'examen de la conforngtére un traité international et la
Constitution devrait intervenir avant la ratificati Toutefois, si une contradiction est constatée
entre la Constitution et un traité internationgbdén vigueur, la Cour constitutionnelle ne doit
en aucune facon se voir reconnaitre le pouvoiudpendre I'exécution du traité sur le territoire
de la Hongrie. Le traité pourrait & la limite éwénoncé, mais par le Gouvernement.
L'affirmation selon laquelle un traité peut étreanstitutionnel est d'ailleurs une aberration, dés
lors que c'est la Constitution qui doit étre comferau droit international et non l'inverse. Ce
n'est donc pas le traité qui peut étre inconstitutel, mais la Constitution qui peut étre

"inconventionnelle”.

Le pouvoir qui est ici conféré a la Cour constdntielle est donc manifestement contraire au
principe ‘pacta sunt servandaOn ne peut en effet pas suspendre temporairesh€elet maniére
unilatérale un traité en vigueur. En cas de coittiad constatée entre un traité déja en vigueur
et la Constitution, c'est cette derniére qui dmt,cas échéant, étre modifiée pour qu'elle
devienne conforme au traité. Une renégociation elelernier est bien sOr toujours possible,
mais, pendant ce temps, il demeure en vigueuredle de la Convention de Vienne sur le droit
des traités a laquelle il est fait allusion a |44 du Rapport vaut en effet pour I'ensemble du
droit interne, y compris le droit constitutionnebntrairement a ce que semblent croire les
auteurs du Rapport.

Le Rapport distingue entre le contrdle concentrée etontrdle diffus. Il est difficile de dire
lequel de ces deux systemes est le meilleur. L&x @dmdre les deux est finalement un choix
politique.

Le Rapport est muet sur la durée du mandat des gtgeurtout sur le caractére renouvelable ou
non de ce mandat. Pour assurer une parfaite indépea des juges a I'égard des organes qui les
élisent, il serait préférable que leur mandat ttgui ce qu'il soit relativement long - ne soit pas
renouvelable. C'est d'ailleurs cette solution duamoptée plusieurs Etats (ltalie, Allemagne,
etc.).

16. Les commissaires Parlementaires pour les dloitstoyen

Le texte des principes directeurs dispose que lesiotion devrait préciser «quels sont les
commissaires Parlementaires affectés a la protedtis droits du citoyen». Si les fonctions de
commissaire Parlementaire doivent étre décrites katexte méme de la Constitution, celle-ci
doit de toute évidence décrire également l'orgHoisade la fonction de commissaire
Parlementaire. La question de savoir si un Etat ddier plusieurs postes de commissaire
Parlementaire ou si un seul commissaire doté depétances étendues peut suffire est tout
d'abord politiqgue, mais souléve également des ignsstle faisabilité et d'opportunité. Les pays
voisins d'Europe occidentale offrent & cet égarthbleau extrémement contrasté.



-5Q-

Another question deserves to be commented upor Chmcept refers to the "commissioner
and his deputy". There is a question, both ofqggpie and of practicability, what formal
position the deputy commissioner is envisageddg.plf one establishes a system in which the
commissioner himself shall have to make the fordeglision in any complaint, one will risk
overburdening the commissioner and creating a bgcklOn the other hand, it is certainly
complicated to distinguish, in the legislation bBshing the system of parliamentary
commissioners, which complaints shall have to bedée upon by the commissioner himself
and which complaints are to be delegated to thatge&@mmissioner.

The task of the commissioner is described as lsifgliminate constitutional irregularities”. It

is not clear whether this is an intentional restit on his competence, or whether the
commissioner shall be entitled to look also inte tkgislation and its application by the
executive branch.

17. Amending the Constitution

The Concept sticks to the idea that the adoptianm#w Constitution or of a constitutional law
amending the Constitution in force shall require ¢bnsent of two-thirds of the members of the
legislative Assembly. The preference is evidemtaio amending procedure which does not
imply an excessive rigidity of the Constitution agdarantees its stability. However, the
document recognises that the constitutional rulefolice could "allow for the governmental

majority to be the same as the constitutional ptveerd this makes the Hungarian Constitution
"one of the most easily amendable ConstitutionsThe proposal submitted aims at

strengthening the rigidity of the Constitution thgh a possible direct participation of the
people in the procedure.

If a new Constitution is adopted, a referendumldtmlcalled to approve or reject it. For the
adoption of a constitutional law amending the Cutsdn three possible alternatives are
envisaged. The possible alternatives shall bedstat the Constitution, and not only in the
Standing Orders of the Parliament. The presenca obnstitutional rule would allow a

judgment of the constitutional court on the coostinality of the procedure adopted to amend
the Constitution and, therefore, the court wouldeldrusted with the task of checking the
compliance with the limits of the majority powe&ometimes the constitutional courts refrain
from dealing with the observance of the Standingle® of the parliaments and avoid
interfering in the internal decisions of the parents. If there is a constitutional rule, the
guestion no longer has a strict internal parliagmntelevance and can be dealt with by a court.

The preliminary working paper itself has a prefegefor the first alternative (of the three of

them it lists), "because it considers the creatibthe Constitution by the direct participation of

the people as the strongest form of legislatioih€tually the division of the procedure into two

stages (a preliminary general discussion and aeguksit vote of the provisions of the bill) and
the provision for intervals of time between thdiative, its general discussion and its detailed
approval allow a more considerate adoption of theradments of the Constitution.
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Un aspect mérite toutefois quelques observatioasiapport évoque un «commissaire et son
adjoint». D'un point de vue théorique et pratiqug,a toutefois lieu de se poser la question de
savoir quelle serait la fonction formelle du comsaige adjoint. Si I'on établit un systéme dans
lequel c'est uniguement au commissaire lui-ménierguient de prendre une décision formelle

a la suite d'une plainte, on risque de surchargkii-ci et de créer ainsi un retard dans le
traitement des affaires. D'un autre c6té, il sereamement difficile d'opérer, dans la législation

instituant un systéeme de commissaire Parlementaire, distinction entre les plaintes sur

lesquelles il revient au commissaire lui-méme @gust et celles soumises au commissaire-
adjoint.

Le Rapport décrit la mission du commissaire comrtantécelle de «lutter contre toute
irrégularité constitutionnelle». On ne sait sdgi la d'une restriction intentionnelle apportée
aux compétences du commissaire ou si celui-ci égatement habilité a se pencher sur la
|€gislation et son application par le pouvoir exdcu

17. Révision de la Constitution

Le Rapport défend l'idée selon laquelle I'adoptitume nouvelle Constitution ou d'une loi
constitutionnelle portant modification de l'actee{Constitution exigera le consentement des
deux tiers des membres de I'Assemblée |égisldtevpréférence va manifestement dans le sens
d'une procédure modificatrice qui n'entraine pasigldité excessive de la Constitution et en
garantit la stabilité. Mais comme ledit documeriorenait que les regles constitutionnelles en
vigueur veillent a ce que «la majorité Gouvernementeflete le pouvoir constitutionnel, il est
proposé de rendre la Constitution plus rigide eévgyant pour le peuple la possibilité de
participer directement a la procédure.

Si une nouvelle Constitution est adoptée, un retkrm est convoqué pour l'approuver ou la
rejeter. Pour l'adoption d'une loi constitutionagdbrtant modification de la Constitution, trois
options sont prévues. Les options possibles dewrdigurer dans la Constitution, et non
seulement dans le reglement intérieur du Parlentéetistence d'une régle constitutionnelle
permettra a la Cour constitutionnelle de statuefesaonstitutionnalité de la procédure adoptée
pour modifier la Constitution, de sorte que la Ceena chargée d'en vérifier la conformité dans
les limites des pouvoirs de la majorité. Dans agstpays, la Cour constitutionnelle se garde de
contrbler si le reglement intérieur du Parlementrespecté. Dés lors qu'il existe une régle
constitutionnelle, cette question cesse de relestdctement du reglement intérieur du
Parlement, et la Cour peut s'en saisir.

Dans le Rapport lui-méme, la préférence est acecédi premiére option (sur les trois qu'il
énumere), «car il considére la création de la @oktieh a participation populaire directe
comme la forme de législation la plus fortex». Bt fa division de la procédure en deux étapes
(un examen général préliminaire et un vote ultérias dispositions du projet de loi) et le fait
de prévoir un intervalle entre l'initiative, le délménéral et les amendements de la Constitution
permettent de mieux mdarir les amendements conetingls a adopter.
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But when the possibility of calling a referendumpi®vided for, pending the delay of the
promulgation of the act approved by the Parliamém, people are offered the chance of
expressing their will in the matter and of givitng tact the strongest legitimacy. There is some
resemblance betweeen this proposal and Articleot8& Italian Constitution, but the proposal
allows the calling of a referendum not only whea #at is approved by a not qualified majority
(as in ltaly). Therefore the Hungarian proposaVés more space open to the expression of the
will of the people.

The second alternative, if adopted, could be dangebecause it confronts the will of the
people expressed through the parliamentary deemmking process with the will of the
representatives of society as expressed by thetwtes - the local government, the interest
groups and the national communities, and giveslaseword to this organic expression of
society in contradiction with a modern idea of deraoy.

The third alternative provides for a stronger digdimajority (four-fifths of the members of the
Parliament) which would be very difficult to gdtetefore it limits the possibility of amending
the Constitution.

The solution of keeping the requirement of the thicds looks thus more practical than the
other two alternatives: the required majority cam dmasily obtained if there is a general
agreement on the proposed amendment, while samsedural and substantive limitations can
control the exercise of the amending power byangtgovernmental majority.
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Mais lorsqu'est prévue la possibilité de convoguereferendum en attendant I'expiration du
délai de promulgation de la loi approuvée par ldeRgent, on permet au peuple d'exprimer sa
volonté sur ce plan et de conférer a cette loi lagaimité plus forte. Il existe une certaine
similitude entre cette proposition et l'article 188 la Constitution italienne, a cette différence
pres que cette nouvelle proposition permet de aumoun référendum non seulement lorsque
la loi est approuvée a une majorité non qualifiéemme en Italie). Aussi la proposition
hongroise laisse-t-elle une plus grande marge@réssion de la volonté populaire.

La deuxiéme option, si elle est adoptée, pourramé @angereuse dans la mesure ou elle
confronte la volonté populaire exprimée a traversptocessus Parlementaire de prise de
décisions a la volonté des représentants de latéptelle qu'elle est exprimée par ses structures
1 I'administration locale, les groupes d'intérétdestcommunautés nationaleset donne le
dernier mot a cette expression organique de l@&®naen contradiction avec une conception
moderne de la démocratie.

La troisieme option prévoit une plus forte majorgéalifiée (les quatre cinquiemes des
membres du Parlement), laquelle serait tres défi@iobtenir, aussi restreint-elle la possibilité
de modification de la Constitution.

La solution consistant a maintenir la regle dexdieus semble donc plus pratique que les deux
autres options: la majorité requise peut s'obtgitement s'il y a un consensus général sur le
projet d'amendement, encore que certaines resirictguant au fond et a la procédure
garantissent un contrble du pouvoir de modificatierercé par une forte majorité
gouvernementale.



