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Rélunk

A mlhelytanulmany (working paper) m(faja lehet6séget biztosit arra, hogy a még
vallaltan nem teljesen kész munkak szélesebb kdrben elérhet6vé valjanak. Ezzel egyrészt
gyorsabban juthatnak el a kutatasi részeredmények a szakértdi kozonséghez, masrészt a

kozzététel a végleges tanulmany ismertségét is novelheti, végiil a megjelenés egyfajta
védettséget is jelent, és bizonyitékot, hogy a kés6bb publikdlandd szovegben szereplé
gondolatokat a working paper kozzétételekor a szerz6 mar megfogalmazta.

A Védelmi-biztonsagi Szabalyozasi és Kormanyzdastani Mlhelytanulmanyok célja, hogy a
Nemzeti Kbzszolgdlati Egyetem Védelmi-biztonsagi Szabdlyozasi és Kormanyzastani
Kutatoml(ihely kildetéséhez kapcsolddd teriiletek kutatasi eredményeit a formalis

publikaciét megel6z6en biztositsa, segitve a |athatdsagot, a friss kutatasi eredmények
gyors kozzétételét, megosztasat és a tudomanyos vitat.

A bekildéssel a szerz6k véllaljdk, hogy a ml megirasakor az akadémiai Gszinteség
szabdlyai és a tudomdnyossag altaldnosan elfogadott mércéje szerint jartak el. A
sorozatban valé megjelenésnek nem feltétele a szakmai lektoralas.

A mtfaji jellegb6l adéddan a leadott szovegekre vonatkozo terjedelmi korlat és egységes
megjelenési forma nincs, a szerz6tdl varjuk az absztraktot és a megjelentetni kivant
m{ivet oldalszamozassal, egységes hivatkozdsokkal.

A szerz6 a bekiildéssel hozzdajarul, hogy a mivét korlatlan ideig a sorozatban elérhetévé
tegylik, tovabba vallalja, hogy a working paper ja irtvé es szoveg
megjelenési helyérdl a szerkeszt6séget legké a megjelenéssel egy ido drtesiti.
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Sabjanics Istvan®

Az ALAPTORVENY KILENCEDIK MODOSITASANAK ALLAMIGAZGATASI
VONATKOZASAI A KULONLEGES JOGRENDET ILLETOEN

1. Bevezetés

A kulonleges jogrend minden szempontbdl kiilénleges. Anyagi és alaki jogi értelemben véve
mindenképpen specidlis esete a normativ szabalyozasnak. A kilonlegessége azonban
leginkdbb kett6sségében érhetd tetten, amely tulajdonsaga viszont szamos teriileten
jelentkezik. A kulonleges jogrend egy viszonylagos jogi és tényleges dllapotot jelent. Jogi
értelemben véve azért viszonylagos a kilonleges jogrend, mert akadr alkotmanyos keretek
kozott szabdlyozzak, akar azon kivil,! nem lesz soha tényleges és végleges alternativéja a
rendes jogrendnek. Ténylegesen pedig bevezetése egy konkrét veszély |étezésének
fliggvénye, vagyis valamilyen fizikai manifesztaciénak vagy ezen manifesztacié kialakuldsanak
lehet csak az egyenes kovetkezménye. Mindkét szempontbdl igazolt tehat, hogy a kilonleges
jogrend id6ben és térben korlatozott, mivel szoros Osszefiiggésben all a bevezetésének
legitimaciot add veszély fenndllasaval. A kilonleges jogrend valtozatlanul egyfajta jogrend
lesz, de nyilvdnvaléan mas lesz, mint a kiulonleges jogrendet id6ben és térben, valamint
normativ értelemben koril olelé rendes jogrend. Ugyanakkor ez az id6beliség nem eldre
meghatarozott és nem is meghatarozhatd, hiszen a ve idébeli elhizéddasabol
fakado bizonytalansag fliggvénye. Az indokol obeli elhuzéddsaban rejl&wegallamisagi

kockazatokat a kiilonleges jogrend fenn sahoz kapcsolgdd e eres felllvizsga kal

lehet érdemben csokkenteni. Ennek quzsga tn@ r& Iﬁ T ibai és korlatai
&w agyunk egyltt élni rro érdésrdl

részletesebben a 2.2 és 2.3 p ?

A szokasostol eltéré ming gét a leges jogres

jelent eltérést az alla

kiilonleges jogrend ke

szabdlyozas ugy

predesztinalt eszk@ztarr elneTéggé ag 0 , Ag keze. Ezé e
hatalommal fel hézohogalk 0 : : iak :
kotelezettségétsifeltekfpivk szi : id¢
Ugyanakkor a politikai vagy : , : & : -
figgvényében valtozd : 5 fo): 5 j

* Dr. Sabjanics Istvan P /

1 Scheppele véleménye\szerint 3 csak az EgyeSUItNAllaffokBan vezetett % lege
jogrendet, hanem hatarozott kii tikajaval ésaatékafy érdekérvenyesitésevel egyfa emzetkozZiyki

per dllamo

2 A kulénleges jogrendi idészak
logikai és rendszertani elvarasok,



szandék mellett sem feltétlenil képes teljeskorlien érvényesilni. Ezért a kilonleges jogrend
egyik tovabbi sajatos attributuma, hogy jogalkotasi gyakorlatat sok esetben egy retrospektiv
felllvizsgalat keretében fogjak értékelni. Erre egyrészt azért lehet sziikség, mert a békeid8s
jogalkoténak csak békésebb korilmények kozott van lehet6sége az egyébként jogalkotasi
hataskorébe tartozé jogszabalyt megvizsgalni. Masrészt viszont, a kiilénleges jogrend gyorsan
valtozo id6szakaban egy-egy intézkedés vagy jogszabaly hatékonysdgdnak értékelésére csak
nagyobb tdvolsagbdl van valdjaban lehet6ség. Mivel a kivételes hatalommal felruhazott
kilonleges jogrendi jogalkotd a békeidds jogalkotd kizardlagos jogalkotasi hataskorébe
tartozo szabdlyozasi targyakban is alkothat jogszabalyt, ezért ezekben az esetben kijelenthetd,
hogy az emlitett jogszabalyok érdemi politikai kontrollja a rendes jogrend visszadllitasdig
szlinetel. Ez persze nem zarja ki annak a lehet8ségét, hogy idedlis korilmények mellett kritikus
tarsadalmi diskurzus folyjon a megalkotott kiilonleges jogrendi jogszabalyokrél vagy megtett
intézkedésekrdél, ahogyan ezt lathattuk a koronavirus miatt bevezetett veszélyhelyzet idején
meghozott kormanyzati dontések vonatkozdsdban. A kritikus vélemények fegyveres
konfliktus® vagy kdzvetlen és jelent8s mérték( terrorveszély* idejére egyértelmden a hattérbe
szorulnak, azonban ez sosem bizonyul tartésnak.®

2. A kiilénleges jogrendi keretekrél dltalaban
A kilonleges jogrendben kiilonésen szembetlinék a normativ sik és a politikai (legitimacios)
sik Osszefliggései. Lényeges szempont az allamra és a tarsadalomra leselkedd veszély
természete, illetve a lakossag percepcidja a veszélyt illetéen, vagyis az emberekfelelemerzete
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derogacid. Az els6 esetben a kivételes hatalomgyakorld valtozatlanul a rendes jogrendszer
keretein belll definialt eszkozokkel él, a szabalyok kiilonlegessége abban nyilvanul meg, hogy
a kivételes allapot elrendelésére, fenntartasara és ellenGrzésére miként keril sor. A masodik
és a harmadik esetben pedig a vonatkozé normak legfontosabb jellemzGje, hogy id6ben
kotottek, hatdlyuk a kilonleges jogrend idejére korlatozédik. Ezt az id6keretet és a
rendelkezések legitimacids alapjat a veszélyre vald hivatkozas adja ebben az esetben.” Jakab
Andras és Till Szabolcs két nagy ernyd ald sorolja a kilonleges jogrenddel kapcsolatos
kiilonféle alkotmdanyjogi megkdzelitéseket és gyakorlatot. Az dllamkézpontu felfogas lényege
abban all, hogy ,az dllam minden esetben rendelkezik a szlikséghelyzetbdl eredd iratlan,
pozitiv jogrend felett allé jogosultsaggal, amelyet a pozitiv jog sosem képes korldtozni”.®
Vagyis a klldnleges jogrendi szabalyozas nem csupdan id6ben lesz jol elkilonithetd a rendes
jogrend altal fémjelzett dllanddsdgtdl, hanem annak szévetétdl is elkilonilé minbdséget jeldl.
Az alkotmdnykézpontu felfogas ehhez képest minden sziikségesnek itélt 1épést, beleértve a
kilonleges jogrend bevezetését és a fenntartdsa alatt hozott intézkedéseket egyarant, a
rendes jogrend alkotmanyos keretei kozott helyezi el, hiszen a ,kilonleges allapotra nem,
mint az alkotmanyossag hatarain kivil allé helyzetre, hanem mint alkotmanyos lex specialisra
tekint”.® Nyilvdn barmely kategéridnak és Ggy egyaltalan a kulonleges jogrend
kilonlegességének az értékelésére csak jogdllam esetében van lehet&ség, hiszen a rendes
jogrendi keretektdl vald eltérés, a kozhatalmi jogositvanyok centralizacidja és a jogkorlatozas
atmenetisége jogallamisdg hidnydban nem értelmezhetd. Ezt jelenséget Jakab Andras és Till
Szabolcs azzal magyarazza, hogy nem jogallam esetében eIeve szlikségtelen a kilonleges
jogrendi felhatalmazas, hiszen ott ,,allandé és informalis szii van”.10

A kilonleges jogrend tobb szempontbdl a ns; bevezetésének korilmén veszély
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rendszerben ez a probléma nem meriilhet fel, hiszen a szakértGi szervezet eleve a legfGbb
dontéshoz6 aldrendeltségébe tartozik.!?

2.1 A kiilénleges jogrend mint jogkorldtozads

A kilonleges jogrend bevezetésének alapjdul szolgalé veszély hatdsara a tarsadalom
magatartdsaban egyfajta megelSlegezett dnkéntesség mutatkozik, amelynek alapja a mar
tobbszor érintett félelem(érzet). Ez az 6nkéntesség azonban nem kizardlagosan és f6ként nem
tartdsan érvényesiil, minthogy a jogalanyok részérél a sokk elmultaval azonnal megjelenik az
igény a jogaik visszaallitasara. A szabalyozas oldalardl kdzelitve elmondhatd, hogy a kiilonleges
jogrend célja sosem Onmagaban a szabadsagjogok felfliggesztése, ez csupan eszkodz. A
kiilonleges jogrendben alkotott jogszabalyban meghatdrozott jogkorldtozd intézkedés
céljdnak o©sszhangban kell lennie a kiilonleges jogrend bevezetésének Alaptorvényben
meghatdrozott céljaval. A rendes jogrendben a jogszabalyok alapvet6 rendeltetése, hogy a
fennallé tarsadalmi és gazdasagi rendet biztositsak és fenntartsak. A kiilonleges jogrendben
alkotott normativ el6irdsok célja és primer feladata a rendes jogrendben létez6 tarsadalmi és
gazdasagi rendhez vald visszatérés biztositdsa. Ez egy lényeges kiilonbség, amely a contrario
kimondja azt is, hogy kilonleges jogrendben a jogalkotds célja és targya nem feltétlendl
egyezik.'2 A kulonleges jogrendben alkotott jogszabalyok célja tehat minden esetben a rendes
jogrendhez valé visszatérés lesz.

A kiilonleges jogrendben alkotott jogszabdlyok is az alkotmdanyos keretek kozott sziletnek,
ezért még szélsGséges kilengés esetén is fenn kell tartani az alkotmany-konformitasukat,
egyrészt azért, mert tovabbra is irdnyadok az altalam@S jogalkotasi szabalyokemmgdsrészt pedig
a kulonleges jogrendben alkotott jogszabalfok utdlagos ex post facto kontrollja™a széIy
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orszagok jogdllamizaloddsdnak folyamataban az els6 demokratikusan valasztott parlamentek
Uzenetérték( dontéseinek folytan az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye részben vagy
egészben, de megjelent az emlitett orszdgok alkotmdanyos szintjén, sokszor konkrétan
magaban az alkotmdanyban. Elengedhetetlen eszkdze volt ez a jogallami irdanyvaltasnak.
Ugyanakkor politikai Gzenetként is értelmezheté mddon, elsédlegesen sajat lakossagukat és
vélhet8en mellette nyugat-eurdpai partnereiket akartdk megnyugtatni az érintett orszagok.*

2.2 A kiilénleges jogrend mint allamszervezési kihivas

Az adllamigazgatds szervezeti-iranyitasi strukturajaban szintetizalédnak az dgazati-szakmai és a
politikai érdekek. Az, hogy érdek Osszelitkozés esetén melyik keril ki gy6ztesen, jol mutatja a
polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok kormanyzati vandorldsa az elmult tébb, mint 30 évbdl. 1
Ez persze 6nmagdban nem lesz jo vagy rossz. Az atstrukturalédassal jard turbolencia nyilvan
nem kedvez a stabilitasnak, ugyanakkor a kormanyzati miikodés atszervezésére is amiatt
szokott altaldban sor kerlilni, hogy a kormanyzds hatékonysdgdt novelni lehessen a
megvaltozott viszonyoknak megfelelve. Az allamigazgatasra irdnyadd szervezési elvek —
egyértelmd hatdskori elvalasztas, eredményesség, koltségtakarékossdg, gyorsasdg, az
irdnyitasi jogkor részeként a cél-, rendeltetés- és feladatmeghatarozas lehetdsége, illetve ezt
kiegészitve az iranyitasi jogkor legfontosabb korldtja, a hataskor elvonas tilalma — rendes
jogrendben folyamatosan érvényesilnek. A koOzigazgatdas megszervezésének és
mUkodtetésének hatékonysagat az Alaptorvény XXVI. cikke garantalja. Az alapelvek tobbsége
azonban az dgazati szabdlyzékban jelenik meg garancialis szabélyként.’

A kilonleges jogrendben nem csak a jogren ulonleges, rend altal
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dekoncentrdcio elkerilhetetlennek latszik. A centralizacidoval érintett kozigazgatasi
hataskoroket minden esetben a kiilonleges jogrend bevezetését megalapozo veszély jellege
és mértéke fogja meghatdrozni. A hatékonysdg noveléséhez azonban nem minden esetben
van szlikség arra, hogy a kilonleges jogrendi felhatalmazas cimzettje ebbéli hataskorében
eljdrva alkosson jogszabdlyt. Minden esetben mérlegelni kell azt is, hogy a kiilonleges jogrend
idejére sz6106 jogszabdly hatdlya is csak a kiilonleges jogrend megsz(inéséig tart. A jarvanyugyi
veszélyhelyzet idején kiemelt szerepet betolt6 Operativ Torzset az egészségligyrdl sz6l6 1997.
évi CLIV. torvény 247. § (1b) bekezdés b) pontja alapjan hozta létre a Kormany, ami
hosszutdvon garantadlja a sziikség szerinti reaktivalas lehet6ségét.

Kilonleges jogrendben a korabban kifejtett allamigazgatdsi szervezési alapelvek kozil kiemelt
jelent6séget kap a hatékonysdg, azon belil is inkdbb az eredményesség, mivel a
kéltségtakarékossdgi szempontok a veszély elharitdsa és megsziintetése érdekében
dtmenetileg hattérbe szorulnak.’® Az eredményesség latszdlagos egyediilisége mellett a
pontos és naprakész dokumentdcid készitése, vagyis a dokumentdltsdg elve tovabbra is
jelent6s szempont marad a kiilonleges jogrendi igazgatds szamara. Kiilonleges jogrendben a
veszély mérete és jellege miatt elfordulhat, hogy az igazgatdsi szervezetrendszer
dontéstdmogato funkcidja (dontéselbkészités) még alternativat sem képes el6terjeszteni a
dontéshozé szamdra. Azonban a dontés meghozatala ebben az esetben is jelent6séggel bir,
mivel (1) a dontési jogkor kotelezettségi oldala nem veszit a jelent6ségébdl a felkinalt
alternativa hidnya miatt, és (2) egy utdlagos (ex post facto) értékelés soran az egyetlen, ami
bizonyossdggal — még hidnyos dokumentaltsag meIIett is — wzsgalhato aza dontéshozatal
ténye vagy annak elmaradasa. Egyebekben a kilonl Jelentésekben
megfogalmazott szempontok valtozatlanul épyé esulhetnsk.
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A politikai dontés érde
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hataskorelvonas tilalma. A kozigazgatas altal a politika iranydba megfogalmazott igények
viszont kizdrdlagosan a kozigazgatas hatékonysaganak novelésére iranyulhatnak. A politikai
dontések befolydsoldsdra tehat szakmai-igazgatasi oldalrdl csak egyetlen indokkal van
lehetGsége a kinevezési (szdrmaztatott politikai) legitimaciéval rendelkezének. Az
Onigazgatast lehetdvé tevs strukturdlis atalakitdsokat vagy a céltalan birokratizdlédast tehat
kerilni kell. A rendes jogrendben érvényeslils politikai és szakmai-igazgatasi profiltisztasag a
kiilonleges jogrend idejére elmosddik. A kivételes hatalom cimzettjének sajatos szerepérdl
mar fentebb volt sz6. A kiilonleges jogrendben meghatdrozé veszély(érzet) azt indukalja, hogy
a lakossag megnyugtatdsdra, a hatékonysdg és a megbizhatdsag megjelenitésére a valasztott
(politikai) szerepl6k helyett a kinevezett (szakmai) szerepl6k keriiljenek a reflektorfénybe. A
kozigazgatas képviselGje (pl. tlzoltd, renddr és katona, vagy a tisztiféorvos) ebben az
értelemben a stabilitds és a szakmaisag szimbdluma, amely arrél tanuskodik, hogy kilénleges
jogrend idején is m(ikodSképes a kozigazgatds, tehdt miikodGképes maga az dllam is.

A kilonleges jogrend a tarsadalmi-politikai folyamatok tekintetében szelep és katalizator is
egyszerre. Egy honvéd6haboru mindent elhalvanyitd nemzeti 6ntudatot kovacsol, egy
természeti csapas vagy egy ipari katasztréfa feler@siti az egylivé tartozds érzését. A terror-
vagy jarvanyveszély a liberdlis jogallamrdl szélé politikai vitdkat jegeli atmenetileg. A
kilonleges jogrend rovid tavu tarsadalmi-politikai hatasai hozzavet6leg ugyanolyan képest
festenek, azonban hosszutavd, rendszerszint(i hatdsai a veszély jellegét6l flggben
valtozhatnak.

3. Az Alaptérvény kilencedik modositasanak kiilg Jjogrendi vona
Az Alaptorvény terrorveszélyhelyzettel tg 2016-0s kjegészitését kovetSen
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szabdlyozas fejlesztése korszeriiségi, egyszeriiségi és célszeriiségi szempontbdl is
megvaldsuljon.3°

Az egyszer(iség igénye jelenik meg abban, hogy a kordbbi hat kilonleges jogrendi esetbdl lesz
harom. Jellegiiket tekintve a harom honvédelmi (rendkivili dllapot, megel6z6 védelmi helyzet,
varatlan tdmadas) és hdarom polgari jellegli (szikségallapot, terrorveszélyhelyzet,
veszélyhelyzet) kiilonleges jogrend helyébe |1ép egy honvédelmi jellegl (hadiallapot), és kett6
polgari jellegli (szlikségallapot, veszélyhelyzet). Az Uj szabdlyozas ,rendszerszint(i célja, hogy
a kilonleges jogrendi szabalyozds atlathatébb legyen, a normal jogrendi miikodés és
valsagkezelés szabalyaihoz igazodva illeszkedjen a fokozatossag elvéhez és ez altal a
legsulyosabb kihivdsokra és fenyegetésekre fokuszdljon, de mindezt korszerd mddon, a
valtozé biztonsagi kornyezethez igazodva és a kordbbi szabdlyozashoz mérten tovabbi
garancidk beiktatasaval valdsitsa meg.”3! A 2023. jalius 1-jétél hatdlyos kildnleges jogrendi
szabalyok tehat egyszerre tlzik ki célul a kivételes hatalom hatékonysaganak novelését és
hatalmi tulterjeszkedésének kizarasat.3? Az uj kilénleges jogrendi rendszerben minden
esetben a Kormdany lesz a kilonleges jogrendi rendeletalkotds cimzettje és ezt az Alaptorvény
kilencedik mddositasanak Indokoldsa kilfoldi példakra hivatkozva tdmasztja ald. ,,Ennek oka,
hogy a kiilonleges jogrend kihirdetését kovetéen gyors, operativ és mind politikai mind jogi
értelemben felel6s dontéshozatal biztositdsa sziikséges, amire a magyar alkotmanyos
rendszerben a Kormany mutatkozik alkalmasnak.”33 Magyarorszag parlamentdaris demokracia,
ahol a Kormany a végrehajté hatalom legf6bb birtokosa, ezért kizdrasos alapon, a rendes
jogrendben is fennallé hatalmi centrumok kozil, csak a Kormany képes érdemben biztositani
a kivételes hatalom belépésének zokkenomentesse 1

intézmény (pl. Honvédelmi Tanacs) refere mkabb az osszetetelebol adO@égjogallami
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rendelkezd allandd bizottsagdt.3> Ez a fajta egyiittm(ikddés a rendes jogrend keretei kozott
természetes a legfontosabb intézmények kozott. A szikségszerld mértékl egylttmiikodés
vélhetéen kilon deklaracid nélkdl is megvaldsult volna a 2023. julius 1-jét megel6z6
kilonleges jogrendi viszonyok kdzott. Méghozza azért, mert az egyuttmikddéssel érintett
intézmények és személyek alkotmanyos szinten determinalt jelent6sége — és szdma — nem fog
valtozni az Alaptérvény kilencedik mddositasdval.3® Ugyanakkor egy ilyen alkotmdnyos
deklaraciénak rendkivil fontos a politikai jelent6sége. A jogdllamisdg értékeinek
lehet6ségszerinti megbrzése a kilonleges jogrend idejére és a kilonleges jogrendbdl vald
visszatérés a jogallamisagba a legfontosabb intézmények folyamatos, érdemi3’ m(ikodése
mellett valésulhat meg a legkdnnyebben.

A kulonleges jogrendet a kilonleges jogrend kihirdetésére jogosult szerv megsziinteti, ha a
kihirdetésének feltételei mar nem allnak fenn.3® A kiilénleges jogrend szempontjabdl relevans
dontéshozdk lényegi informacidkhoz jutasardl mar volt sz6 a 2. pontban. Az Alaptérvény 2023.
julius 1-jét kovet6en hatalyba 1ép6 mddositasa tiszta eljarasi kereteket szab a kilonleges
jogrend megsziintetésének. Ebben kiemelt jelentGséget kap a dontéshozd relevans
informacidkkal vald ellatasa, amelyhez korrekt moédon visszacsatol a Kormany korabban
érintett tdjékoztatasi kotelezettsége.

4. Zdrszo helyett

Az Alaptorvény kiilonleges jogrendi rendelkezései 2023. julius 1-jén jelentés mértékben

atalakulnak. Az Alaptorvény kilonleges jogrendi részének elcsusztatott hatdlyba Iépésének

oka az alapos jogrendszeri felkésziilés lehetdsé iztositasa.
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ha egyébirant egy messzemendkig 21. szdzadra szabott tartalmat hordoz. A kés6bbiekben egy
Ujabb politikai konszenzussal ugyanis ugyanolyan konnyen médosithaté lenne az Alaptorvény,
mint a legutdbbi kilenc alkalommal. AlapvetS, hogy a normativ tartalom egyértelm(isége
hatdrozza meg a veszélyek kezelésének és elhdritdsanak menetét. Az elmult évtizedek hazai
katasztréfa-kezelési gyakorlata bizonyitotta, hogy a lakossag védekezési hajlanddsaga
lokdlisan egyértelmien megvan.*? Az allami szervezetrendszer és a gazdasdg védekezési
bevethet&ségének novelése mellett lényeges lehet a lakossdg érdemi felkészitése® is,
amelynek a védelmi és biztonsagi tervezés rendszerének f6bb dokumentumaiban®* is célszer(i
lenne megjelenni.
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