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Szente Zoltan”

A 2020. MARCIUS 11-EN KIHIRDETETT VESZELYHELYZET ALKOTMANYOSSAGI PROBLEMALI

1. Bevezetés

2020. marcius 11-én a Kormany Magyarorszag egész teriiletére az Alaptorvény 53. cikke
szerinti veszélyhelyzetet hirdetett ki a COVID-19 jelzésti (més jelzés szerint SARS-CoV-2)
koronavirus altal okozott jarvany mint ,,az ¢€let- €s vagyonbiztonsagot veszélyeztetd tomeges
megbetegedést okozdé humadnjarvany” ,kovetkezményeinek elhéritdsa, a  magyar
allampolgarok egészségének és életének megdvasa érdekében”.! A kiilonleges jogrend e
specialis alakzatanak bevezetése a Kormany szdmara rendkiviili felhatalmazast jelentett arra,
hogy a jarvany altal okozott veszélyhelyzetet rendeleti kormanyzassal haritsa el. Ennek
keretei kozott a Kormany olyan rendeletek egész sorat adta ki, amelyekkel felfliggesztette
egyes torvények részleges alkalmazésat, vagy eltért bizonyos torvényi rendelkezésektol,

valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket 1éptetett életbe.

A koronavirus altal okozott vilagjarvany kovetkezményeinek sulyossagat, illetve ennek
nyoman a vesz€lyhelyzet kihirdetését altalaban indokoltnak tartottdk, akar csak a kiilonleges
jogrend idején hozott kormanyrendeletek egyes intézkedéseit, s noha ez utobbiakat idonként —
szakmai vagy hatékonysagi alapon — vitattdk, abban széles kori egyetértés mutatkozott a
kozvéleményben, a parlamenti partok kozott, illetve a tomegkommunikacidban, hogy a
jarvany lekiizdéséhez sziikség volt a Kormany rendkiviili felhatalmazasara, illetve kiilonleges
intézkedések meghozatalara.

Mindezekhez képest kiilon kérdés, hogy a veszélyhelyzet, illetve egyes kormanyrendeletek
kihirdetése alkotmanyos mddon tortént-e. Ebben az irdsban ez utobbi kérdést, egész pontosan
a vesz€lyhelyzet kihirdetésének, illetve a 2020. marcius 30-an elfogadott 2020. évi XIIL.
torvény alkotmanyossaganak kérdését vizsgalom, fiiggetleniil attol, hogy e jogi aktusok
végrehajtdsa milyen tényleges hatist gyakorolt a veszély elharitasara, illetve a jarvany
kovetkezményeinek megsziintetésére.

Az aldbbiakban ennek érdekében eldszor igyekszem meghatarozni a kiilonleges jogrend
fogalmat és alkotmdnyos jelentdségét. Majd azt a kérdést probdlom koriiljarni, hogy — a
nemzetkozi szervezetek ajanldsai, a modern demokracidk alkotményos eldirdsai, illetve
szakirodalmi allaspontok alapjan — a kiilonleges jogrenddel kapcsolatban milyen jogallami
kovetelmények tdmaszthatok. Roviden azt is bemutatom, hogy Magyarorszagon a torténeti
alkotméany hogyan viszonyult a sziikséghelyzetekhez. Majd a veszélyhelyzetre vonatkozo
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alkotmanyos normakat elemzem, vagyis az Alaptorvény 53. cikkét, valamint azokat az egy¢b
rendelkezéseit, amelyek e szakasz értelmezéséhez sziikségesek. Mindez azért fontos, mert a
jogallami kovetelmények, valamint az Alaptorvény eldirasai jelentik a mércét a 2020. marcius
11-én  kihirdetett veszélyhelyet, valamint az emlitett Felhatalmazdsi Torvény
alkotmanyossadganak megitéléséhez. Ebben az elemzésben amellett érvelek, hogy a
veszélyhelyzet bevezetése alaptorvény-ellenes modon tortént, s emiatt — jogalap hianyaban —
valamennyi a koronavirus kdvetkezményeinek elharitdsa érdekében hozott korméanyrendelet
ugyancsak ellentétes az Alaptorvénnyel, fliggetleniil attél, hogy a helyzet kezelése
szempontjabol azok egyébként mennyire voltak sziikségesek vagy hasznosak. A
Felhatalmazési Torvény, ha lehet igy mondani, ,,sajat jogon” is az Alaptorvény tobb alapelvét
¢s konkrét rendelkezését is sérti. Az utols6 fejezetben megfontolasra ajanlok néhany, a
kiilonleges jogrendek jogéllami kezelésével kapcsolatos javaslatot.

2. A kiilonleges jogrend fogalma és alkotmanyjogi jelentosége

Kiilonleges jogrendet altalanossagban olyan kivételes, sziikség- vagy valsaghelyzetben lehet
bevezetni, amely a normalis jogrend keretei k6zott, a meglévd jogszabalyok illetve eljarasok
utjan nem kezelheté eredményesen. Olyan helyzetekrél van sz6, amelyekben az allam
jogszerli mitkddése, és/vagy az allampolgarok élete, egészsége vagy vagyona tOmeges
mértékben veszélybe keriil, s e veszély elharitdsa, kdvetkezményeinek kezelése vagy a
normalis jogrend helyredllitasa csak meghatarozott allami-kozhatalmi szervek specidlis
felhatalmazéasa altal lehetséges.”> A felhatalmazéast az teszi sziikségessé, hogy a normélis
jogrend keretei kozott a sziikséghelyzet kdvetkezményei ardnytalanul stlyosak, ezért ezek
elharitdsara meghatarozott kdzhatalmi szervek kiilonleges hataskoroket kapnak, amelyeket
kivételes eljarasi feltételek mellett gyakorolhatnak.

Az ilyen sziikséghelyzetek szabdlyozasa kiilonleges alkotmanyjogi jelentdséggel bir, egyrészt
mert altaldban az alapjogok szokatlan és normalis koriilmények kozott elfogadhatatlan
mértékli korlatozasaval jar, masrészt pedig a kozhatalmi jogositvanyok olyan Ujraosztisat
(rendszerint erds kozpontositasat) jelenti, ami a hatalomgyakorlas szokasos rendjétdl eltér.
Eppen ezért szamos alkotmanyban talalhatok kiilonleges jogrendre vonatkozé rendelkezések,
s az ilyen esetekre tobb nemzetkdzi emberi jogi egyezmény is tartalmaz derogacios klauzulat,
amely ideiglenesen és a sziikséges mértékig lehetdvé teszi egyes jogok szigoribb korlatozasat
vagy felfiiggesztését.’

Erdemes kiemelni, hogy a hagyoméanyos kozjogi felfogas csak a hadiallapotra, esetleg egyéb,
a kozhatalom addigi gyakorlasanak modjat fenyegetd mas helyzetekre vonatkozoan ismerte el
legitimnek a sziikségrendeleti kormanyzast. Leginkabb a 20. szizadi alkotményfejlodés
terjesztette ki a rendkiviili jogrend lehetdségét a természeti csapasokra (példaul foldrengésre,
arvizre) ¢és ipari katasztrofdkra. Természeti vagy elemi csapdsokon a természet erdi altal
eloidézett, elére nem lathato ¢és emberi kozremiikodéssel nem megakadalyozhatod

2 V6. Friedrich KojA: Allami sziikségallapot és a sziikségallapotra vonatkozé jog. In Takéacs Péter (szerk.):
Allamtan. Irasok a XX. szazadi dltalanos dallamtudomadny korébdl. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 797.

3 Lasd kiilondsen az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 15. cikkét, valamint a Polgari és Politikai Jogok
Nemzetkozi Egyezségokmanyanak 4. cikkét, tovabba egyes cikkeik derogacios rendelkezéseit.



katasztrofakat értettek,* szembedllitva azokat olyan valsaghelyzetekkel, amelyek emberi
tevékenységre vagy mulasztasra vezethetok vissza. A kiilonleges jogallapotok a legtobb
orszag jogrendszerében egyfajta Iépcsdzetes szabalyozast kaptak; a sziikséghelyzetek
leggyakoribb védelmi targya még ma is az allam, illetve az alkotmanyos rend, ennélfogva e
szabalyok leggyakrabban a hadiallapotra, vagy a hatalomgyakorlads rendjét veszélyeztetd
egyéb helyzetekre vonatkoznak, ugyanakkor a jog tobb mas katasztrofahelyzet esetére is
kiilonleges, a valsaghelyzet sajatossagaira specializalt szabalyokat alkalmaz® — vagyis a
normalis jogrendtdl vald eltérés modja és mértéke alapvetden a veszély jellegétdl fiigg.

A kiilonleges jogrend jogrendszerbeli kezelésével kapcsolatban hagyomanyosan kétféle
felfogast és gyakorlatot szoktak megkiilonbdztetni aszerint, hogy a sziikséghelyzeteket jogon
kiviili, vagy a jogrendszer altal szabalyozhat6 allapotoknak tekintik-e. Ennek megfeleléen az
alkotményok egy része nem tartalmaz rendelkezéseket a rendkiviili helyzetekre vonatkozdan,
¢s ebbe a korbe lehet sorolni azokat az alaptorvényeket is, amelyekben nincsenek kifejezett
rendelkezések a szlikséghelyzetekrdl, de egyes hataskori vagy eljarasi szabalyok kozvetve
utalnak ezekre (példaul a parlament Osszehivasanak lehetdségére rendkiviili koriilmények
kozott), vagyis a szabélyozas alapvetden torvényi szintli.” A madsik irdnyzat nem csupan
lehetségesnek, hanem sziikségesnek 1is tartja a kiilonleges jogrendre vonatkozo alkotmanyos
szabalyozast. Altalaban elmondhat6, hogy a kontinentalis jogrendszerekben minél Gjabb egy
alkotmany, anndl nagyobb valdszinliséggel tartalmaz rendelkezéseket a sziikséghelyzetekre.
Ez azt jelenti, hogy ,a kivételes esetekre olyan kivételes szabalyokat allapitanak meg,
amelyekben pozitiv jogilag meghatarozott eldfeltételekhez pozitiv jogilag pontosan
meghatarozott jogkdvetkezmények tarsulnak. Ennek sordn Ilehetséges a jogallamisag
alapelvének korlatozasa is (...) [a]z igy felfogott sziikségallapot tehat — (...) — egy

alkotmanyos 4llapot, nem pedig az alkotmanynélkiiliség allapota”.®

Az alkotmanyok, amelyek egyaltalan tartalmaznak rendelkezéseket a kiilonleges jogrendrol,
altalaban csak hadiallapot, illetve az alkotmanyos rendet fenyegetd események vagy maés
fegyveres konfliktusok idejére irnak eld ilyet ,,ostrom-”, ,riad6-”, ,rendkiviili” vagy
»sziikségallapot” megnevezéssel. Néhany alkotmany azonban a kiilonleges jogrend
bevezetését a természeti €s ipari katasztrofak altal eldallt valsaghelyzetekben is megengedi.

4 Igy Magyarorszagon is. ,,Elemi csapas, oly esemény, mely a természet erdinek (elemeinek) miikddése folytin
szokott bekovetkezni. Amennyiben az E. hatdsa kell6 gondossag altal sem keriilhetd el, az azaltal lehetetlenné
valt teljesités aldl a kotelezett szabadul. ” 4 Pallas Nagy Lexikona. VI. kétet, Pallas, Budapest, 1994. 14.; ezt a
definiciot ismételte meg szo6 szerint: Révai Nagy Lexikona, Révai Testvérek Irodalmi Intézet Részvénytarsasag,
Budapest, 1911. 359. ,Elemi csapas, olyan természeti esemény, amely az emberi dologi alkotasokat
megsemmisiti.” Uj Lexikon, Mdsodik kotet, Dante-Pantheon kiadas, Budapest, 1936. 994.

> John FEREJOHN and Pasquale PASQUINO: The law of the exception: A typology of emergency powers.
International Journal of Constitutional Law, Vol. 2, No. 2,2004. 229.

¢ A Nemzetkdzi Monetaris Alap (IMF) adatbazisa szerint 2020. aprilis 3-aig dsszesen 15 eurdpai orszag vezetett
be sziikséghelyzetet. https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Policy-Responses-to-COVID-19 (a letoltés
ideje:  2020. aprilis  6.). Mas gyljtésekbdl eltérd6 adatok gyljtheték ki. (Lasd példaul:
https://www.icnl.org/covid19tracker/, a letdltés ideje: 2020. aprilis 6.). Ezek az Osszesitések azonban nem
tesznek feltétleniil kiilonbséget a magyar szabdlyozashoz hasonld kiilonleges jogrend, illetve a specidlis (pl.
egészségiigyi) vészhelyzetek kozott, s azzal kapcsolatban sem tartalmaznak megbizhato adatokat, hogy az
egyébként nagyon hasonl6 intézkedéseket pontosan milyen jogallapot keretei kozott hoztak.

7 A japéan alkotmany példaul csak annyit ir eld, hogy sziikséghelyzetben a kormény dsszehivhatja a parlament
rendkiviili ilését. Japan alkotmany, 54. cikk.
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3. A Kkiilonleges jogrend jogallami kovetelményei

A sziikséghelyzetekre vonatkozo szabalyozds jogallami standardjai leginkdbb egyes
nemzetkdzi  szervezetek  ajanldsaibol,” a modern demokracidk  alkotményainak
kovetelményeibdl!'® és a szakirodalomboél'! azonosithatok. Ezek ugyan tobbnyire, ahogy mar
emlitettem, az alkotmanyos rend erdszakos megvaltoztatasara iranyuld esetekre, vagyis
hadidllapotra vagy mas rendkiviili helyzetre vonatkoznak, természetiik szerint azonban
barmilyen veszélyhelyzet esetén alkalmazhatok, illetve elvarhatok.!'?

A kiilonleges jogrend kihirdetésére, s ennek keretei kozott kivételes hatalomgyakorlasra
alkotmanyos demokracidkban mindig csak ideiglenes jelleggel, alkotmanyos korlatok kozott
kertilhet sor. Kozvetlen célja a védett targyat fenyegetd veszély, illetve kdvetkezményeinek
elharitasa, alkotmanyos funkcidja pedig az alkotmanyos rend helyreallitasa.

Minden kiilonleges jogallapot alapvetd dilemmaja abban az ellentmondésban all, hogy amig a
specidlis  alapjog-korlatozasokra, hatdskorokre ¢és eljardsi mentességekre irdnyuld
felhatalmazas sziikséges lehet a kdzveszély elharitasara, a kivételes hatalom természeténél
fogva sulyos kockazatot jelent a személyes szabadsagra és a demokraciara, azaz a
jogallamisagra. A kiilonleges jogrend(ek) alkotmanyos, illetve jogi szabalyozasanak ezért
mindig a specidlis felhatalmazés és az azt keretek kozé szoritd intézményes garancidk kozti
egyensuly megteremtése a legfontosabb kérdése, vagyis hogy hogyan egyeztethetd Ossze
egyrészt a rendkiviili felhatalmazas altali hatékony fellépés biztositasahoz, illetve az e
felhatalmazassal valo visszaélés megakadalyozasahoz fiiz6d6 érdek.'?

Sziikséghelyzetekben a végrehajtdé hatalom olyan kivételes hatalomra tesz szert, amely
normalis koriilmények kozott elfogadhatatlan lenne. Ezért az ilyen felhatalmazas mindig csak
akkor lehet jogéllami, ha szigortian célhoz kotott, ideiglenes, és gyakorlasa ellenérzott keretek
kozott torténik. Mindezen garancidk megakadalyozzéak, hogy a kivételes hatalom biztositasa
¢és gyakorldsa olyan visszafordithatatlan folyamat legyen, amikor az allandéva valik. A
kivételes hatalom ,alkotmanyos diktatara”'* abban az értelemben, hogy benne a
hatalomgyakorlds mddja nem felel meg az alkotmanyos demokracia elveinek, ezért csak a

° Mint példaul az ENSZ {in. Siracusa-i elvei: Siracusa Principles on the Limitation and Derogation of Provisions
in the International Covenant on Civil and Political Rights Annex, UN Doc E/CN.4/1984/4 (1984). Lasd
tovabba: International Commission of Jurists: States of Emergency: Their Impact on Human Rights. Geneva,
1983.; European Commission for Democracy through Law (Venice Commission): Emergency powers. CDL-
STD (1995) 012, Strasbourg, 1995.

10" A kiilénleges jogrendre vonatkozod alkotméanyos szabalyok eurdpai dsszehasonlitdsara lasd: Anna KHAKEE:
Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe. Policy Paper No. 30. Geneva
Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 2009.

' Lasd példaul Ryan ALFORD: Permanent State of Emergency: Unchecked Executive Power and the Demise of
the Rule of Law. McGill-Queen’s University Press, Montreal & at., 2017. 12-29.

2° A jogéllami kovetelményeket a koronavirus-jarvany jogszabalyi kezelésére alkalmazva — az Egyesiilt
Kiralysag példajan keresztiil — ldsd Ronan CORMACAIN: Rule of Law Monitoring of Legislation — Coronavirus
Bill. British Institute of International and Comparative Law, London, 2020.

13 JAKAB Andras-TILL Szabolcs: A kiildnleges jogrend. In Trocsanyi Laszlo-Schanda Baldzs: Bevezetés az
alkotmanyjogba,; Az Alaptérvény és Magyarorszag alkotmdanyos intézményei. HVG-Orac, Budapest, 2014.

14 Clinton ROSSITER: Constitutional dictatorship: Crisis Government in the Modern Democracies. Princeton
University Press, Princeton, 1948.



legsziikségesebb esetekben, a lehet6 legrévidebb ideig, a legkorlatozottabb modon toleralhato.
Jogallamban ,,az allam nem ,teljhatalmu”, hanem csak ,hatalmasabb”, mint a normal
allapotban, feltéve hogy a tényallasok ¢és a jogkovetkezmények elég pontosan
meghatarozottak, és a kivételes hataskorokkel vald visszaélésekkel szemben hatékony
garanciakrol is gondoskodtak™.!®

3.1. Célhoz kotottség

A célhoz kotottség elve két dolgot jelent. Egyrészt azt, hogy a kiilonleges felhatalmazas altal
biztositott tobbletjogokat (ideértve a specialis hataskoroket és igénybe vehetd eszkozoket)
csak annak a veszélynek az elharitdsara lehet hasznalni, amelyre a felhatalmazas sz6l. Ez az
elv azt igyekszik meggétolni, hogy a meghatarozott veszélyek kezelése érdekében biztositott
tulhatalmat a végrehajtd hatalom egyéb célokra is fel tudja hasznalni. Problémat az jelenthet,
hogy szamos veszélyhelyzet tovabbi, mas tipusu veszélyeket is generalhat. Egy jelentds ipari
szerencsétlenség természeti katasztrofdhoz is vezethet, ahogy azt a csernobili atomerémiiben
bekovetkezett nuklearis baleset példazta, de a COVID-19 jarvanynak is mar eldre lathatéan
stlyos gazdasagi kovetkezményei lesznek. Ugyanakkor az is igaz, hogy az eltérd tipusu
veszélyhelyzetek elharitasa altalaban kiillonbozo jellegli intézkedéseket igényel. A varhatd
gazdasagi krizis hatisainak ellensilyozasa, barmennyire Osszefliggésben van is a
tomegjarvannyal, biztosan mas tipust intézkedéseket és politikdkat igényel, mint a
koronavirus-jarvany egészségiigyi kovetkezményeinek kezelése. (Ez az oka annak, hogy
példaul a mostani koronavirus-jarvany kezelésére a legtobb demokratikus allamban specialis
egészségligyi szilkséghelyzet keretei kozott keriil sor a védekezésre, s nem altalanos
felhatalmazast ado kiilonleges jogrendben.) Csabitd lehetdség specialis valsaghelyzetekre
altalanos, komplex, mindenre kiterjedd felhatalmazéast kapni — &m ez a fentiek miatt nem
indokolt, és biztosan nehezebbé teszi a kivételes hatalom feletti kontrollt, amely ugyan
sokszor felesleges formalitdsnak tlinhet, tényleges gyakorldsa azonban a kiilonleges
felhatalmazas alapjan eljaro 4allami szerveket tevékenységiik folyamatos igazoldsara
kényszeriti, az utdlagos parlamenti és birosagi feliigyelet pedig technikailag biztosan nem
akadalyozza a sziikséges intézkedések megtételét, ellenben biztosithatja, hogy azok
alkotmanyos (jogszerli és aranyos) keretek kozott sziilessenek meg és keriiljenek
végrehajtasra.

Téagabb értelemben a célhoz kotottség azt jelenti, hogy a sziikséghelyzet célja az eredeti
(normalis) jogrend helyreallitasa. Ez 6nmagéaban kizarja a kiilonleges jogallapot allandova
tételét, még ha az alkotmanyos szabdlyok gyakran arra is felhatalmazzak a térvényhozast,
hogy a kiilonleges jogrend idején hozott sziikségrendeletek hatalyat a sziikséghelyzet
megsziinése utdn is fenntartsak.

3.2. Ideiglenesség

A kivételes hatalom esetére eldirt garanciak kozott mindig vannak id6beli korlatok, amelyek
vagy konkrét hataridot tartalmaznak, vagy proceduralis jellegliek; ezek nélkiill nem lenne
biztosithat6 a kiilonleges felhatalmazés ideiglenes jellege. A provizdrikus jelleg a kiilonleges

15 KoJa, 799-800.



jogrend iddtartamara, illetve a sziikségrendeletek és egyéb rendkiviili intézkedések iddbeli
hatalyéra egyarant kiterjed. A legfontosabb alapelv az, hogy a kiilonleges jogrend csak addig
tarthatd fenn, amig az annak elrendelését el6idéz6 okok vagy feltételek fennallnak; gyakori
azonban az a szabdlyozas is, amelynek kovetkeztében meghatarozott id6 (példaul fél- vagy
egy ¢v) elteltével vagy automatikusan megsziinik a kivételes allapot, vagy kotelezden
feliilvizsgalatra szorul.

A sziikséghelyzet idején hozott rendkiviili intézkedések iddbeli hatdlya altaldban ennél
rovidebb (altalaban 8, 15 vagy 30 napos), meghosszabbitdsa pedig kiilon parlamenti
vizsgalathoz és jovahagyashoz kotott.

Az idébeli korlatozasnak azonban csak intézményi garancidk mellett van értelme; ha ugyanis
a kivételes felhatalmazas feltételeinek megallapitasa a kivételes hatalom gyakorlojatol fiiggne,
akkor az iddébeli korlatozas tartalma kiiiresedne, azaz elvesztené garancidlis jelentdségét,
amely annak ellendrzésében all, hogy a rendkiviili intézkedések csak a lehetd
legsziikségesebb ideig maradjanak érvényben.

3.3. Ardnyossag

Alapvetd alkotmanyos kovetelmény, hogy az alapvetd jogok specidlis, a sziikséghelyzetre
tekintettel valo korlatozasa, illetve az allami szervek kiilonleges felhatalmazisa ardnyos,
vagyis csak a valsag, illetve kovetkezményeinek elharitasahoz feltétleniil sziikséges mértékii
legyen. Az ardnyossag standardja aligha szorul kiilon igazoldsra — hiszen a rendkiviili
intézkedések egy normalis jogrendben, amelynek helyreallitasat szolgaljak, jellegiiknél fogva
saranytalanok” —, alkalmazisa viszont gyakorlati problémakat vet fel, hiszen a valsag
elharitdsdhoz sziikséges intézkedések meghozatalat éppen azért bizzak specidlis szervekre
(dontden a végrehajtd hatalom szerveire), mert azok vannak leginkabb abban a helyzetben,
hogy a megfeleld védelmi dontéseket meghozhassak. Ez azonban nem elégséges indok a
felhatalmazas korlatlansagara, s a kivételes rendeletek €s mdas intézkedések igazolasi
kotelezettségét rojak a felhatalmazott szervekre.

3.4. Fenntartott alapjogok és jogallami elvek

Ugyancsak fontos jogallami standard, hogy bizonyos jogokat, tovabba jogallami alapelveket
kiilonleges jogrendben sem lehet felfliggeszteni. Némi malicidval azt is lehetne mondani,
hogy ha nem igy lenne — hanem példaul a kdzveszélyre valod hivatkozéassal feldldozhatova
valna az emberi méltdsadg vagy az élethez vald jog —, akkor a sziikséghelyzet értelmetlenné
valna, mert nem lenne mit megvédeni. Ezért bizonyos jogok és alkotmanyos alapelvek
sziikséghelyzetben is kiilonleges védelmet élveznek.'®

16 Az Alaptdrvény ilyen, kiildnleges jogrend idején sem felfiiggeszthetd alapjogként, illetve jogallami elvként
hatarozza meg az élethez és az emberi méltdsaghoz vald jogot, a magzati élet védelmét, a kinzas, az embertelen,
megaldzd bandsmod vagy biintetés, a szolgasdgban tartas, valamint az emberkereskedelem tilalmat, az
artatlansag vélelmét, a védelemhez vald jogot, a véddi mentességet, a visszahatd hataly biinteté jogalkotas
tilalmat, és a ne bis in idem elvét. Alaptorvény, 54. cikk (1) bek.



3.5. A kivételes hatalom feletti kontroll (intézményi garancidak)

A kivételes hatalom célhoz kotott, és meghatarozott indoka van: ezt bizonyitja, hogy a
kiilonleges jogrendek soran az alkotmanyos szabalyok nagy sulyt helyeznek a parlament
folyamatos miikodésére; sziikséghelyzet idején altalaban nem engedik meg feloszlatasat vagy
megbizatasanak megsziinését, vagy rendkiviili Osszehivasara teremtenek lehetdséget, ha
éppen nem iilésezik. Jellemzé moédon az alkotmanyos demokraciak alaptdrvényi szabalyozéasa
még a legsulyosabb esetekben (példaul héaboras helyzetekben) sem engedi meg a
torvényhozasok milkodésének felfliggesztését. Ebbol kovetkezéen a sziikségrendeleti
kormanyzas'’ még valsaghelyzetekben sem feltétlen, vagy magatdl értetddd; csak az olyan
intézkedések bevezetésére alkalmazhaté eszkdz, amelyek eredményességét vagy
hatékonysagat veszélyeztetné a rendes parlamenti torvényalkotas eljarasi kovetelményeinek
betartasa. S noha szilikséghelyzetekben a rendeleti jogalkotds tobb orszdg alkotményos
szabalyozasa szerint is ideiglenesen eltérhet egyes torvényektdl, azok alkalmazésat
felfiiggesztheti, vagy olyan rendelkezésekre is kiterjed, amelyek egyébként torvényhozasi
szabalyozasi targyak, stlyos tévedés lenne az a felfogas, amely szerint ebbdl az kovetkezik,
hogy a sziikséghelyzetben a kormanyrendelet a tdrvény folotti jogforrassa valik.'® A
szlikségrendeleti kormanyzas valdjdban — régies magyar kozjogi miiszéval — olyan
»szurrogat” eljards, amelynek soran a rendeleti jogalkotds a parlament jovahagyasaval és
ellendrzése mellett a torvényalkotds helyére 1éphet az alkotmanyban meghatarozott idore,
vagy amig a parlament azt sajat dontésével meg nem valtoztatja.

A torvényhozdsok mellett szdmos orszdgban fontos intézményi garancidt jelentenek a
felsdbirosagok, mindenekeldtt az alkotmanybirdsagok, amelyek normakontrollt gyakorolnak a
szlikségrendeltek folott. A birdi feliilvizsgalat értelemszeriien nem a valsadghelyzeteket kezeld
intézkedések megfeleloségére vagy hatékonysdgara iranyul, hanem a kivételes hatalom
alkotmanyos kereteinek betartdsa folott Orkodik, kiilonds tekintettel arra, hogy egyes
alkotmanyos alapelvek (szovetségi allamokban példaul a foderalis berendezkedés), illetve
alkotmanyos jogok (mint amilyen az emberi méltosdghoz vald jog vagy a biintetdjogi
garancidk) még sziikséghelyzet idején sem korlatozhatok.

Ami az alkotmanyos gyakorlatot illeti, az utobbi évtizedek tapasztalatai azt mutatjak, hogy a
kiilonleges felhatalmazasokkal a fejlett demokracidkban csak nagyon ritkan élnek; ennek az
az oka, hogy altalaban kockéazatosnak tartjak a végrehajtod hatalom kivételes hatalmat, illetve a
modern jogrendszerekben a legtobb valsaghelyzet (ideértve a gazdasagi kriziseket, az ipari
szerencsétlenségeket vagy az egészségiigyi kockazatokat) kezelésére specidlis torvényeket
alkottak, s igy nincs is sziikség kiilonleges jogrend alkalmazasara.!® A masodik vilaghaborit
kovetden az eurdpai demokracidkban csak nagyon ritkdn vezettek be kiilonleges jogrendet,
példaul polgarhdborus vagy puccsveszély miatt (mint 1961-ben Franciaorszagban vagy

17 Mint aldbb latni fogjuk, a sziikségrendeleti korméanyzist a torténeti magyar kodzjog nem ismerte el
alkotmanyosnak, mert ,,sziikségrendeletek” alatt a kozjogaszok altaldban rendkiviili helyzetekben, torvényi
felhatalmazas nélkiili rendeleteket értettek. Az aldbbiakban azonban nem ebben az értelemben hasznalom a
,,Sziikségrendelet” kifejezést, hanem — kdvetve a modern szohasznalatot — a kiilonleges jogrend idején,
alkotmanyos vagy torvényi felhatalmazas alapjan kiadott korméanyrendeleteket értem alatta.

18 Ez még a sziikségrendeleti kormanyzas legismertebb korszakaban, a Weimari Koztarsasagban is igy volt. Mas
kérdés, hogy ha a parlament feliilirta a sziikségrendeletek szabalyozdsat, a birodalmi elndk feloszlathatta a
torvényhozast.

19 FEREJOHN-PASQUINO, 215-216.



Portugéliaban 1975-ben), sztrajk vagy mas, a kozbiztonsagot veszélyeztetd politikai esemény
kapcsan (példaul Spanyolorszagban a légiiranyitok sztrajkja miatt 2010-ben). Ujabb példat a
terrorveszély-helyzet adott (2015-ben Franciaorszagban a parizsi merényleteket kovetden),
illetve maga a COVID-19 virus jelent néhany orszagban (példaul Magyarorszagon,
Spanyolorszagban vagy Portugaliaban). Mindazonaltal kiilonleges jogrend bevezetésére
sokkal gyakrabban keriil sor térékeny demokriciakban, illetve tekintélyelvii rendszerekben.?
Ezzel egyiitt is, a kiilonleges jogrend maga is alkotmanyos intézmény, amennyiben arra csak
ideiglenesen, alkotmanyos korlatok kozott, a legsziikségesebb mértékben az éllam és a
tarsadalom normalis miikodésének helyreallitasa céljabol keriil sor.

3.6. Sziikségrendeleti kormanyzds a magyar torténeti alkotmdanyban

Fontos megjegyezni, hogy a magyar torténeti alkotmany ,,sziikségrendeleteknek™ a toérvényi
felhatalmazas nélkiil a végrehajto hatalom altal alkotott torvényrontd és torvénypotlo
rendeleteket értette, de a sziikségrendeleti kormanyzast nem ismerte el alkotmanyosnak.?' A
kormanyhatalom 4allaméletbeli rendeltetésébdl elméletileg is nehéz construdlni a
szlikségrendeleti jogot, mert hiszen a ,,salus reipublicae suprema lex”-féle szalldige konnyen
vezethetne arra, hogy hogy a kozjo nevében felforgattassék az alkotmdinyossag”.?? A
sziikségrendeleti kormdnyzas tilalmanak gydkereit altaldban Werbdczy Héarmaskonyvére
vezetik vissza,?® amely a nemesek fol6tt csak a fejedelem torvényes hatalmat ismerte el, majd
kategorikus alkotmanyos szabalyt az 1790/91. évi XIL tc. tartalmazott, kimondva, hogy ,,a
torvények alkotdsanak, eltorlésének s magyardzasanak hatalma Magyarorszagban és a hozza
kapcsolt részekben” az Orszaggytlésen kiviil ,,nem gyakorolhatd”. Szamos térvény célja épp
a kivételes hatalom tiltdsa, s az azzal szembeni garancidk biztositasa volt.>* A kdzveszély
elharitdsdhoz sziikséges kivételes hatalomgyakorldst a torténeti alkotmdny csak kifejezett
torvényi felhatalmazds alapjdan ismerte el. Ennek értelmében kiilon torvények
»végveszélyben” felhatalmazast adhattak a végrehajté hatalom szdmara olyan konkrét
intézkedések foganatositisara, amelyekkel az egyébként nem rendelkezett,”® s az ilyen
torvényi felhatalmazas alapjan kiadott rendeleteket nem soroltédk a sziikségrendeletek kozé.*
Az ilyen torvények héaborus veszély, varatlan tdmadas vagy hadidllapot esetére szoltak, és
csak olyan esetekre, amikor az Orszaggylilés nem {ilésezett, s az intézkedés késedelmes

20 Ugyanott, 217.

2L NAGY Ermé: Magyarorszag kizjoga (Allamjog). 3. kiadas. Eggenberger, Budapest, 1897. 324-325.; KMETY
Karoly: A4 magyar kizjog tankényve. 111. kiadas. Politzer, Budapest, 1905. 25.; VUTKOVICH Sandor: Magyar
alkotmanyjog. Wigand, Pozsony, 1904. 34-35.; MOLNAR Kalman: Magyar kozjog. 3. kiadas. Danubia, Pécs,
1929. 674-675.; TOMCSANYI Moric: Magyarorszag kizjoga. Otddik kiadas. Kiralyi Magyar Egyetem, Budapest,
1943. 83.

22 KMETY, 26.
2 Lasd Werbdczy Istvan Harmaskényve, Franklin-Tarsulat, Budapest, 1987. (Reprint kiadas) I. 9. czim, 67.

24 Lasd példaul az 1886. évi XXI. tc. 19. és 20. §-ait, amelyek felirati jogot biztositottak a torvényhatosagok
szdmara az olyan kormanyrendeletek végrehajtasaval kapcsolatban, amelyeket torvénysértonek talaltak, illetve
mentesitették Oket azon korméanyrendeletek végrehajtasanak kotelezettsége alol, amelyek az Orszaggytilés altal
meg nem szavazott adok behajtasara, vagy meg nem ajanlott ujoncok kiallitasara vonatkoztak.

25 {gy példaul az 1890. évi V. tc., amely bizonyos koriilmények kozott és garancidk mellett orszaggyiilési
jovahagyas nélkiil is lehetévé tette a honvédség alkalmazasit az orszdg hatdrain kiviil. Ehhez hasonl6
rendelkezést tartalmazott az 1912. évi XXXI. tc. is.

26 MOLNAR Kalman: Kormdnyrendeletek. Tanulmdny a magyar kézjoghol. Eger, 1911. 108.



meghozatalabol ,,veszély szarmaznék™.”’ Erdemes megjegyezni, hogy a torténeti alkotmany
minden ilyen esetben alkotménybiztositéknak tekintette a kivételes hatalom iddbeli
korlatozasat és Orszaggytilés altali ellendrzését.?®

A torténeti alkotméany ugyanakkor elismerte azt az elvi lehetdséget, amikor valsaghelyzetben
a végrehajtdo hatalom kivételes intézkedéseket tesz. Az ilyen aktusokat azonban per
definitionem torvénysértonek tekintette, amelyek az 1848. évi III. tc. o6ta a kormany
Orszaggytlés altali jogi felelosségre vonasat vonhattak maguk utdn. A magyar koézjogban
viszont széles korti konszenzus volt arrol, hogy az Orszaggytilés indemnitdst adhat a
kormanynak, azaz felmentheti a jogi felelosség aldl, ha intézkedéseit utobb — dacara azok
torvénysérté jellegére — indokoltnak mindsiti.>’

4. A veszélyhelyzet szabalyozasa a 2011. évi Alaptorvényben

A 2011. évi Alaptorvény jelentésen ujrarendezte a kiilonleges jogrendre vonatkozo
szabalyokat, még ha tobb rendelkezést szinte sz6 szerint at is vett a korabbi Alkotmanybol. E
rendelkezések 6nalld fejezetbe keriiltek, a szabalyozas attekinthetdbb lett a korabbinal. Az
Alaptorvény Eurdpaban — s talan az egész vilagon — egyediilallo mddon a kiilonleges jogrend
hat kiilonb6zé formdjat hatdrozza meg, s6t a magyar jogrendszerben van egy hetedik, a
menekiiltiigyi torvényben szabalyozott,® s ezaltal nyilvdnvaléan alaptdrvény-ellenes

sziikséghelyzet is, az Gin. ,,tdmeges bevandorlas okozta valsaghelyzet” !

A veszélyhelyzet az Alaptorvény hatdlyba 1épése 6ta a kiilonleges jogrend 6nalld alakzata —
korabban az ,.elemi csapas vagy ipari szerencsétlenség” altal okozott sziikséghelyzet esetére
(is) a maihoz hasonlé sziikségallapotot lehetett kihirdetni.>?

Az Alaptorvény 53. cikk (1) bekezdése szerint veszélyhelyzetet ,az élet- ¢&s
vagyonbiztonsagot veszélyeztetd elemi csapas vagy ipari szerencsétlenség esetén, valamint
ezek kovetkezményeinek az elhdritdsa érdekében” lehet kihirdetni. A rendelkezés
nyelvtanilag pontatlan, mivel a ,,valamint” k6t6szd nem azonos jellegli elemek felsorolasanak
tagjait koti Ossze: amig az elsd fordulat a veszélyhelyzet alapjaul szolgalo koriilményekre, a
masodik a veszélyhelyzet kihirdetésének céljara utal.

27 fgy példaul: 1868. évi XLI. tc. és 1886. évi XX. tc.

8 Még a magyar alkotméanytorténetben valoszintileg a legszélesebb felhatalmazést ado, a kivételes hatalmat
,haboru idején vagy az orszagot kozvetleniil fenyegetd haboris veszély” esetén biztositd 1939. évi II. tc. is
tartalmazta ezeket a garancidkat.

2 FERDINANDY Gejza: Magyarorszdg kézjoga (Alkotmdnyjog). Politzer, Budapest, 91-92.; MOLNAR, 682—685.
302007. évi LXXX. tv. 80/A.—80/K. §§.

31 Mivel az Alaptorvény kimeritéen felsorolja a sziikséghelyzetek tipusait, ilyen jellegli, szdmos térvény és
hat6sagi eljaras aldl ideiglenes eltérést engedd 1 kiilonleges allapot meghatarozasara az Orszaggytilésnek mint
torvényhozo hatalomnak nincs jogkore. Tovabbi alkotmanyossagi problémat jelent, hogy a tdmeges bevandorlas
okozta valsaghelyzetet a Kormany az orszag egyes részein 2015 ota folyamatosan fenntartja — azt sajat
hataskorében eljarva ismételten kihirdeti — ugy, hogy annak térvényi feltételei nyilvanvaléan nem allnak fenn.

32.1949. évi XX. torvény (Alkotmany) 19. § (2) bek. i) pont.
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A ,,veszélyhelyzet” kifejezés és a tényallas meghatarozasa sem pontos, hiszen egyrészt ezt a
fajta szlikséghelyzetet csak mar bekovetkezett (természeti vagy ember okozta) katasztrofa
(nem pedig annak veszélye) esetén lehet bevezetni, masrészt elképzelhetd, hogy az nem
csupan ,,veszélyezteti” az élet- és vagyonbiztonsagot, hanem mar bekovetkeztekor azokban
sulyos karokat okozott.

Nem szerencsés tovabba a rendelkezés lehetséges alkalmazasi korének meghatarozasa sem.
Felvethetd példaul, hogy az tal sziik; habar az elemi csapas és az ipari szerencsétlenség
bekovetkeztekor mar fogalmilag elharithatatlan katasztrofat jelent, nem biztos, hogy az soha
sem lathato eldre:** a veszélyhelyzet viszont csak a mar bekdvetkezett katasztrofahelyzet
kezelésére hirdethetd ki. Marpedig nagyon is lehetséges, hogy egy kozelgd elemi csapas
ugyan nem megakadalyozhatd, de biztos bekdvetkezése kiszamithato.>* (A szabalyozas
kovetkezetlen is annyiban, hogy mas esetekben, igy a megel6z6 védelmi helyzetben, illetve a
terrorveszély-helyzetben mar a puszta veszély esetén is kihirdethetd a kiilonleges jogrend.)
Mas tekintetben viszont a veszélyhelyzet tényallasa tal tag, illetve hatarozatlan, amennyiben
csak altalaban szol ,,az élet- és vagyonbiztonsag” ,,veszélyeztetésérdl”, ami szoros értelmezés
szerint barmely helyileg vagy idében korlatozott viharra vagy mas, a szokasostol eltérd
természeti jelenségre igaz lehet.

A veszélyhelyzetet minden esetben a Kormany hirdeti ki, vagyis akkor is, ha az Orszaggytilés
éppen ilésezik. Ennek az lehet az oka, hogy az ilyen tipusu sziikséghelyzetekben kiilondsen
nagy jelentdsége van a gyorsasagnak és a rugalmas mitkodésnek, amely érdekek fontosabbak
Magyarorszagon immar hagyomanyosan gyenge és funkcidtlan dllamfé kiemelt szerepe mar a
rendkiviili és a sziikségallapot tekintetében is indokolatlan — csupdn szimbolikus jellegii,
illetve tradicion alapul —, a gyors és hatékony intézkedéseket igényld katasztrofa-elharitas
idején pedig végképp nem lehet ilyen szerepe.

Az Alaptorvény szovege nem rendelkezik arrdl, hogy a veszélyhelyzetet a Kormanynak
milyen formaban kell kihirdetnie. Elvileg tehat elképzelhetd lenne, hogy a Kormany formai
kotottség nélkiil (példaul egyszerii ,hirdetményben™) hirdethesse ki a veszélyhelyzetet.*
Meglehet azonban, hogy az alkotmanyozok magatol értetdddnek tekintették a rendeleti
format, mivel az Alaptérvény egyébként a Kormany vonatkozasdban egyediil a rendeleti
dontési format nevesiti. A rendeleti formara vonatkoz6 alkotmanyos kdvetelmény azonban
abbdl is levezethetd, hogy az Alkotmanybirosag altal elvileg ellaitandd normakontroll csak
ebben az esetben gyakorolhatd, marpedig a kiilonleges jogrendre vonatkozd k6zos szabalyok

33 Egyes szakirodalmi 4lldspontok szerint a természeti katasztrofak fogalmi elemei koziil a kiszamithatatlansag
¢és az elharithatatlansag is relativ szempontok, amire a 2009-es olaszorszagi, I’aquilai foldrengést hozzak fel
példaként, ahol maga az elemi csapas bekovetkezése bizonyos mértékben eldre sejthetd volt, hatasai pedig -
szintén csak korlatozottan - csillapithatok lettek volna megfelelé kommunikacioval vagy (korabban) az épitési
szabalyok fegyelmezettebb betartasaval. Lasd ehhez: Kristian Cedervall LAUTA: Disasters and Responsibility.
Normative Issues for Law Following Disasters. In Donal P. O’Mathtna, Vilius Dranseika, Bert Gordijn (eds.):
Disasters: Core Concepts and Ethical Theories. Springer, 2018. 46.

3 A katasztrofavédelemrd] és a hozza kapcsolddo egyes torvények modositasarol szold 2011, évi CXXVIIL
torvény példaul a veszélyhelyzet mellett ismeri a ,katasztrofaveszély” allapotat is, ami ,,0lyan folyamat vagy
allapot, amelynek kovetkezményeként okszerien lehet szdmolni a katasztrofa bekovetkezésének
valosziniiségével, ¢és amely ezaltal veszélyezteti az emberi egészséget, kornyezetet, az élet- ¢és
vagyonbiztonsagot”. Lasd a torvény 3. § ). pontjat, €s 4. § (1) bekezdését.

35 Még kevésbé sikeriilt — bar ez nem ide tartozik — a vératlan tdmadésra vonatkoz6 52. cikk, amely még a
kiilénleges jogrend e formajanak kihirdetésérdl is elfelejtett rendelkezni.
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az Alkotméanybirosag folyamatos miikddésére alkotmanyos garanciaként utalnak.’® De a
rendeleti format az ,,argumentatio ad minorem a maius”, vagyis a kevesebbdl a tobbre vald
kovetkeztetés joglogikai megfontolasa is megkdveteli®’, hiszen ha az egyedi intézkedésekre is
kormanyrendeleti format ir el6 az Alaptorvény, akkor az Osszes sziikségrendelet jogalapjara
vonatkozd dontés sem lehet formailag ennél kotetlenebb. Megjegyzem, ezt az értelmezést
fogadta el a Kormany is, hiszen a veszélyhelyzetet 2020. marcius 11-én kormanyrendeletben
hirdette ki.

Veszélyhelyzetben az Alaptorvény kiilonleges felhatalmazast biztosit a Kormany szamara.
Ennek részeként a Kormany

— sarkalatos tdrvényben meghatarozott rendkiviili intézkedéseket vezethet be,*® tovabba
— olyan rendeleteket alkothat, amelyekkel — ugyancsak sarkalatos torvényben
meghatarozottak szerint — ,.egyes torvények alkalmazésat felfliggesztheti, torvényi

rendelkezésektdl eltérhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat”.>

Ezek specialis hataskori felhatalmazasok, s olyan aktusok kibocsatasdra vonatkoznak,
amilyeneket a Kormany egyébként nem hozhatna. Az alkotméanyszoveg nem egyértelmii, mert
bar az 53. cikk mindkét bekezdése sarkalatos torvény daltal meghatarozott ,rendkiviili
intézkedésekre” utal, amig a (2) bekezdés konkrétan meghatirozza az ilyen intézkedések
(rendeleti) formdjat, addig az (1) bekezdés csak altalaban emliti a kiilonleges intézkedések
kiadasanak lehetségét. Az alabb targyalandd Felhatalmazasi Torvény a két rendelkezés
kozott nem tesz kiilonbséget (mindkét utalast sziikségrendeleti felhatalmazésnak tekinti),** de
az Alaptorvény tigyetlen megfogalmazasa ellenére célszerlibb az (1) bekezdés olyan
értelmezése, amely a ,kiilonleges intézkedések™ kifejezést olyan gytijtéfogalomnak tekinti,
amely — sarkalatos torvényben meghatarozott — rendkiviili egyedi intézkedések kiadasara is
kiterjed, nemcsak a sziikségrendeleti jogalkotdsra (még ha a szakasz késobb csak a
rendeletekre utal is). Emellett szolhat az Alaptorvény 54. cikk (4) bekezdése is, amely a
sarkalatos torvény altal a kiilonleges jogrendben alkalmazand6 szabalyokra altalaban utal,
amelyeken egyedi intézkedéseket is lehet érteni, tovabba a gyakorlat is, hiszen az ilyenkor
irdnyadd részletes torvényi szabdlyok — a katasztrofavédelmi torvény*! és a honvédelmi
torvény* — egyedi intézkedésekre is felhatalmazzdk a Kormanyt. A masodik legjobb
értelmezés szerint az (1) bekezdés utalasa az egyedi hatdrozatok, a (2) bekezdésé a rendeleti
formaju dontések kiaddsara vonatkozik, ugyanezen érvek alapjan, amely értelmezés szintén
megalapozza a Kormany szélesebb felhatalmazasat.

A Kormany altal kiadott rendkiviili intézkedések olyan dontések lehetnek, amelyek az élet- és
vagyonbiztonsdgot veszélyeztetd elemi csapds vagy ipari szerencsétlenség elharitasa

36 Alaptorvény, 54. cikk (2) bek.

37 Lasd ehhez SZENTE Zoltan: Ervelés és értelmezés az alkotmdnyjogban. Dialog Campus Kiadd, Budapest-Pécs,
2013. 222.

38 Alaptorvény, 53. cikk (1) bek.

3 Alaptérvény, 53. cikk (2) bek.

40 Lasd a 2020. évi XII. térvény 3. § (1) bekezdését.

412011. évi CXXVIIL tdrvény a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapesolddd egyes torvények modositasarol.

42.2011. évi CXIIL. térvény a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrdl, valamint a kiildnleges jogrendben
bevezethet intézkedésekrol.



12

érdekében sziikségesek. Ennél pontosabb meghatarozds aligha varhato el egy
alkotmanyszovegtdl, ugyanakkor az Alaptorvény felhatalmazta — s egyben kotelezte — az
Orszaggytlést, hogy sarkalatos torvényben hatarozza meg, hogy milyen rendkiviili
intézkedéseket alkothat a Kormany ilyen helyzetekben. A veszélyhelyzet esetében e
sarkalatos torvény a mar idézett katasztrofavédelmi torvény, altalaban a kiilonleges jogrend
vonatkozasaban pedig a honvédelmi torvény.

A sziikségrendeleti jogalkotasra vonatkoz¢ felhatalmazas tehat rendkiviil széles korti, am nem
korlatlan; egyrészt csak sarkalatos torvényben meghatarozott keretek kozott, azaz delegalt
jogkorként gyakorolhatd, masrészt az erre vonatkozo sarkalatos torvényt is koti az
Alaptorvény eldirdsa, amely szerint e specialis jogalkotoi felhatalmazés csak a veszélyhelyzet
kovetkezményeinek elharitasdhoz sziikséges tartalmt jogszabalyi rendelkezésekre terjedhet
ki. Erdekesség, hogy az 53. cikk (2) bekezdésének utolsoé fordulata tn. eredeti jogalkotoi
hataskor delegalasara latszik irdnyulni, noha ilyen jogkére a Kormanynak rendes
koriilmények kozott is van. E felhatalmazasnak ezért csak akkor van értelme, ha az a
Kormany eredeti rendeletalkotasi jogkorét a kizardlagos torvényhozasi tdrgyakra is kiterjeszti
olyan iigyekben is, amelyekben még nem sziiletett torvény (amelynek rendelkezéseitdl a
szlikségrendelet az el6zd fordulat alapjan is eltérhetne).

A veszélyhelyzet idején kiadott kormanyrendelet torvényrontd hatalyud, hiszen contra legem
szabalyokat is életbe Iéptethet, vagyis ideiglenesen torvényerejiivé valik. Az idé mulasaval
azonban a sziikségrendelet e rangja feltételessé valik, mert 15 napon tal csak akkor maradhat
hatdlyban, ha ehhez az Orszaggylilés hozzdjarul. A sziikségrendeletek hatalyanak
meghosszabbitdsa a Kormany hataskore, de azt csak az Orszaggytilés felhatalmazasa alapjan
gyakorolhatja. Az Alaptorvény szabdlyozéasa ebben a tekintetben (is) rendkiviil 4tgondolatlan,
mivel nem tartalmaz garancidkat a rendeleti kormanyzas iddbeli korlatozasara. A
szlikségrendeletek 15 napos hatdlya ugyanis csak a meghozataluktdl szamitott egyszeri
periodusra vonatkozik, az orszaggytilési hozzajaruldsnak pedig egyaltalan nincs iddbeli
korlatja. Marpedig ez azt jelenti, hogy ha az Orszaggytilés a sziikségrendeletek hatalyanak
meghosszabbitdsdhoz idOkorlat nélkiil jarul hozza, akkor a Kormény elvileg barmeddig
fenntarthatja azok hatalyat, hiszen a veszélyhelyzet megsziintetésére is kizardlagos hataskore
van. Ennek kizarasara az Alaptorvény nem tartalmaz garancidt, igy szabalyozdsa nem csupan
elnagyolt, hanem elhibazott is. Elképzelhetd, hogy az alkotmanyozok azért nem gondoskodtak
alkotméanyos garancidkrél a kiilonleges jogrend altal biztositott kivételes hatalom
korlatozasara, mert abbol indultak ki, hogy egy funkcidszerlien miikodd Orszaggytilés
nyilvanvaléan soha nem adna idében korlatlan felhatalmazast a sziikségrendeletek hatalyban
tartasara. Csakhogy a 2020. évi Felhatalmazasi Torvény éppen ezt tette, ahogy egy kvazi
kiilonleges jogrend, a tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet folyamatosan torvénysértd
fenntartasa is bizonyitja az 6vatossag sziikségességét.

Veszélyhelyzet idején az Orszaggytilés koteles mitkodni, miutan az Orszaggytlés folyamatos
miikddésére vonatkozo alaptorvényi rendelkezéseket a kiilonleges jogrend szabalyai nem
érintik, a veszélyhelyzet idején hozott rendeletek pedig ugyanezen ok miatt a parlamenti
miikodést nem is fiiggeszthetnék fel (hiszen az Alaptorvény 54. cikk (2) bekezdése szerint
» k]ilonleges jogrendben az Alaptorvény alkalmazdsa nem fliggesztheté fel”). De a
parlamenti miikodés folyamatossdga magara a veszélyhelyzetre vonatkozd rendelkezések
alapjan is alkotmdnyos kovetelmény, miutan az 53. cikk (3) bekezdése kotelezettséget r6 a
parlamentre. E rendelkezés szerint ugyanis, mint lattuk, a Kormany a veszélyhelyzet idején
hozott rendeleteinek hatalyat 15 napot kovetden csak akkor hosszabbithatja meg, ha ahhoz az
Orszéaggylilés hozzajarul. Mivel az Orszaggylilés dontéseit csak plenaris iilésein hozhatja
meg, értelemszerien ennek az alkotmanyos kotelezettségnek csak akkor tud megfelelni, ha a
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kiilonleges jogrend idején is folyamatosan {iilésezik. Természetesen elképzelhetok olyan
koriilmények, amikor az Orszaggyllés akadalyoztatva van, ahogy e Ilehetdséggel az
Alaptorvény a hadiéllapot kinyilvanitasa (azaz a hadiizenet), a rendkiviili és a sziikségallapot
kihirdetése kapcsan szamol is, s6t az akadalyoztatds koriilményeit is rogziti.** Habar az
Alaptorvény az Orszaggylilés akadalyozatasanak lehetdségét veszélyhelyzet esetén nem
ismeri (el), ezt mégsem lehet kizarni ilyenkor sem, ezért a legkézenfekvdbb értelmezés a 48.
cikk (3)-(6) bekezdéseinek analogia alapjan vald alkalmazéasa, amibdl — tobbek kozott — az
kovetkezik, hogy akadalyoztatds esetén a lehetd legrovidebb idd alatt 6ssze kell hivni az
Orszéaggytilés iilését.

Az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdése alapjan az Orszaggytilésnek feliil kell vizsgalnia a
Kormany veszélyhelyzet idején kiadott rendeleteit, maskiilonben azok 15 nap utan hatalyukat
vesztik. A rendelkezés nyelvtani értelmezése ugyan azt is megengedné, hogy az Orszaggytilés
vizsgalat nélkiil negligdlja a Kormany altal kiadott rendeleteket (amelyek igy aztan kiilon
aktus nélkiil, automatikusan hatalyukat vesztenék), am ez ellentétben dallna az
Orszaggylilésnek a Kormdny ellendrzésére iranyuld alkotmanyos funkcidjaval. Az
alkotmanyszoveg altal meghatarozott parlamenti hataskorok tobbsége tovabba alkotmanyjogi
természete szerint alkotméanyos kotelezettség is, vagyis az Orszaggylilés koteles azok
gyakorlasara.** Bizonyosan ebbe a korbe tartozik e jogkor is, miutdn annak elmulasztasa egy
masik alkotményos szerv (a Kormény) funkciodinak gyakorlasara jelentds befolyassal lenne.

A 15 napos hataridé nem vonatkozik a veszélyhelyzetet kihirdeté korméanyrendeletre, mert a
kiilonleges jogrendek id6tartamara az Alaptorvény kiilon rendelkezést tartalmaz (1asd alabb).

Kérdéses lehet, hogy az Orszaggytlés ellendrzési joga kiterjed-e ez utdbbira, vagyis a
veszélyhelyzetet kihirdetd kormanyrendeletre is. Az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdésében
meghatarozott parlamenti hataskor, amely szerint a sziikségrendeletek idébeli hatalyat a
Korméany csak orszaggytilési felhatalmazas alapjan hosszabbithatja meg, a kihirdetd
rendeletre nem vonatkozik, mivel az csak a veszélyhelyzetben alkotott rendeletekre terjed ki.
Ez rendkiviil kovetkezetlen szabdlyozas, mert ha a veszélyhelyzet idején kiadott valamennyi
kormanyrendelet hatalyanak meghosszabbitasa orszaggytlilési felhatalmazast igényel, akkor
észszerltlen, hogy az e rendeletek jogalapjaul szolgald rendelet nem tartozik parlamenti
kontroll ala. fgy a veszélyhelyzetet onkényesen vagy tévesen kihirdetd kormanyrendelettel
szemben az Orszaggylilés eszkoztelen, s legfeljebb csak kozvetve, a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany utjan fejezheti ki egyet nem értését. Alkotmanyjogi értelemben az
egyetlen intézményi garanciat az jelenti, hogy a veszélyhelyzetet kihirdetd, valamint a
veszélyhelyzet idején meghozott valamennyi korményrendelet felett az Alkotmanybirdsag
utdlagos normakontrollt gyakorol, am mivel a Kormanynak kizarélagos mérlegelési jogkore
van a vesz€lyhelyzet kihirdetésére, az alkotméanyossagi vizsgalat hatékonysaga egy esetleges
onkényes dontéssel szemben még elvileg is kétséges.

Az Alaptorvény nem rendelkezik arrél, hogy vajon a Kormany ujra életbe Iéptetheti-e egy
olyan rendeletét, amely azért keriilt hatalyon kiviil, mert az Orszaggylilés nem hatalmazta fel
annak meghosszabbitdsara. Erre azonban nincs alkotmanyos lehetdség, mivel ha a Kormany
ezt megtehetné, az kiliresitené az Orszaggytilésnek az 53. cikk (3) bekezdésében foglalt

4 Alaptorvény, 48. § (4) bek.

4 SZENTE Zoltan: Az Orszaggy(ilés hataskorei. In Jakab Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. I. kétet.
Szazadvég Kiado, Budapest, 2009. 551.
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jogositvanyat: ugyan mi ¢értelme az Orszaggyllés altali felhatalmazasnak, ha egy
szilkségrendelet hatalya e nélkiill is meghosszabbithato, vagy ujra elindithaté? Az
alkotmanyszoveg egyértelmiien orszaggytilési felhatalmazashoz koti a veszélyhelyzet idején
hozott kormédnyrendeletek hatalyanak 15 napon tali meghosszabbitasat. Amennyiben tehat a
Kormany barmely rendeletének hatalyat meg akarja hosszabbitani, azt az Orszaggytiléstol kell
kérnie, a parlament pedig koteles azt megvizsgalni; ha pedig elutasitja a kérést, az azt jelenti,
hogy a Kormanynak nem sikeriilt meggy6znie az Orszaggylilést az érintett rendelet
szlikségességérdl vagy helyességérdl. Végiil az Orszaggyiilés altal meg nem hosszabbitott
rendeletekkel azonos tartalmu kormanyrendelet kiaddsara veszélyhelyzet idején azért sincs
lehetdség, mert az Alaptorvény a kiilonleges jogrend e formajat illetbéen megsziintette a
sziikségrendeletek parlamenti felfliggesztésének jogat (ami a korabbi Alkotmanyban még
szerepelt), vagyis tobbé mar nem all fenn annak az értelmezésnek a lehetdsége, amely szerint,
ha az Orszaggyiilés nem hosszabbitotta meg egy rendelet hatalyat, az nem jelentette egyben a
rendelet ellenzését is (azzal, hogy ha a parlament ellenezte volna, akkor nyilvan kifejezetten
felfiiggesztette volna).*

Megjegyzendé még, hogy az Alaptorvény szabalyozasanak sulyos hidnyossaga, hogy az 53.
cikk (1) bekezdése alapjan hozott egyedi rendkiviili intézkedések feletti kontrollrol, illetve
jogorvoslati lehetdségekrdl nem rendelkezik, ami — ha nem az alkotmanyszévegrol lenne sz6
— nyilvén alaptorvény-ellenes szabalyozasnak mindsiilne.

A veszélyhelyzetet a Kormdny sziintetheti meg,*® ami tulajdonképpen sokkal inkabb
alkotmanyos kotelezettség, mint hataskor, miutan a Kormany a veszélyhelyzetet koteles
megsziintetni, ,,ha kihirdetésének feltételei mar nem allnak fenn”. A problémat az jelentheti,
hogy e kotelezettség kikényszeritésének nincsenek erds alkotmanyos biztositékai, vagyis a
Kormany kizarélagos mérlegelési jogkorének biztositasaval szemben nincs megfeleld
ellenstily. Amint mar utaltam ra, az alkotmanyos szabalyozas logikajabol az kovetkezne, hogy
ne csak a sziikségrendeletek hatdlydnak meghosszabbitasa tartozzon parlamenti kontroll ala,
hanem a veszélyhelyzet jogalapja is, ebbdl kovetkezéen pedig az Orszaggylilésnek moddja
legyen megsziintetni a kiilonleges jogrendet, ha annak fenntartasa szerinte mar nem indokolt.
Az Alaptorvény a demokratikus jogallam alapelvét rogzité B cikkének (1) bekezdésével,
tovabba a hatalommegosztas elvét kimondd C cikkének (1) bekezdésével olyan megoldas
lenne Osszhangban, amely szerint a veszélyhelyzet megsziintetése nem a Kormany
kizarolagos dontésétdl fliggne. Ezzel egyiitt, ezekbdl az absztrakt elvekbdl nem vezethetdk le
olyan, az Alaptérvényben nem nevesitett hataskorok, amelyek erdsebbek volnanak, mint az
alkotmanyszdvegben expressis verbis megjelend jogkorok. Ilyen koriilmények kozott, abban
az esetben, ha a Kormany oly moédon ¢€lne vissza alkotmanyos felhatalmazasaval, hogy a
veszélyhelyzetet — az azzal jar6 kivételes hatalommal egyiitt — akkor sem sziintetné meg, ha
annak okai mar biztosan nem 4allnak fel, az Orszaggyiilés egyetlen lehetdsége a Kormany
elmozditasa a konstruktiv bizalmatlanségi inditvany utjan (hiszen az kiilonleges jogrend
idején is fennallo lehetdség), ami viszont felettébb észszeriitlen megoldds ebben az esetben,
amikor a védekezést a Kormany iranyitja.

A Kormany veszélyhelyzet idején kiadott rendeletei az Alaptorvény 53. cikk (4) bekezdése
alapjan a veszélyhelyzet megsziintetésével automatikusan hatdlyukat vesztik akkor is, ha

45 Lasd ehhez: JAKAB Andras: 19. § [Sziikségéllapot] In. Jakab Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. I.
kotet. Szazadvég Kiado, Budapest, 2009. 657-658.

46 Alaptorvény 54. cikk (3) bek.



15

hatalyuk meghosszabbitasahoz az Orszaggyiilés korabban hozzajarult. Hasonld tartalmu
szabalyozast ezt kovetden mar csak torvényi formaban lehet (Gjra) életbe 1éptetni.

5. A 2020. évi veszélyhelyzet alkotmanyossagi problémai

5.1. A veszélyhelyzet 2020. marcius 11-i kihirdetése

A Kormany 2020. marcius 11-én 40/2020. (III. 11.) Korm. rendeletével veszélyhelyzetet
hirdetett ki ,,az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyeztetd tOmeges megbetegedést okozo
huménjarvany kovetkezményeinek elharitasa, a magyar allampolgarok egészségének ¢és
¢letének megdvasa érdekében Magyarorszag egész teriiletére” (1. §). A veszélyhelyzet
kihirdetését kovetden sziikségrendeletek egész sorat adta, amelyekben részben felfliggesztett
egyes torvényi rendelkezéseket, illetve eredeti jogalkotoi hataskorében korabban nem
hatalyos rendelkezéseket 1éptetett életbe.

A veszélyhelyzet kihirdetésére alaptorvény-ellenes modon keriilt sor, a 40/2020. (IIL. 11.)
Korm. rendelet az Alaptorvénnyel ellentétes rendelkezéseket tartalmaz. Ebbdl kovetkezden —
az alkotmanyos jogalap hidnydban — a veszélyhelyzet sordn kiadott valamennyi
kormanyrendelet szintén alaptorvény-ellenes.

Az Alaptorvény szerint, mint lattuk, a Kormany veszélyhelyzetet csak olyan ,.elemi csapas
vagy ipari szerencsétlenség esetén” hirdethet ki, amely veszélyezteti az élet- ¢&s
vagyonbiztonsagot. Miutan a veszélyhelyzet kihirdetésének hivatkozasaul szolgalo COVID-
19 elnevezésti koronavirus-jarvany ellen nincs ismert vakcina, illetve az szdmos esetben
dokumentéalhatdéan haldlhoz vezetett, az ,.¢életbiztonsag” veszélye igazoltnak tekinthetd. A
jarvany terjedésének sebessége, illetve teriileti kiterjedése alapjan a veszélyhelyzet
kiterjesztése az egész orszagra szintén indokolhat6. Egyértelmlinek tlinikk a
,vagyonbiztonsag” veszélyeztetése is, hiszen a koronavirus kovetkeztében termeld- és
szolgaltatd gazdasdgi tarsasagok tomegesen sziintették meg vagy korlatoztdk gazdasagi
tevékenységliket, amelynek eredményeként munkahelyek sziintek meg, €s jelentds jovedelem-
illetve vagyonvesztés kovetkezett be. Noha azzal is lehetne érvelni, hogy a jarvany gazdasagi
hatasai els@sorban a jarvannyal szembeni védekezés kovetkezményei (aminek a valsagkezelés
moddja szempontjabol lehet jelentésége), az aligha vitathatdo, hogy a vagyonbiztonsag
veszélyeztetése a jarvany kovetkezménye.

A veszélyhelyzet azért alaptorvény-ellenes, mert azt a ,tomeges megbetegedést okozd
huménjarvany” miatt hirdették ki. A magyar jogban azonban a humanjarvany nem tartozik az
elemi (természeti) csapas fogalmi kdrébe, és ipari katasztrofaként sem értelmezhet6.

Magyarorszagon a torvények a rendszervaltas Ota elemi csapdson (természeti katasztréfan) a
hagyomanyos értelemben, vagyis a természeti er6k altal okozott elharithatatlan eseményt

47 Megjegyzem, a jarvanyokat altaldban a nemzetkdzi szakirodalomban sem soroljak a természeti katasztrofak
kozé, viszont jelentds szakirodalma van a természeti csapasokat kovetd jarvanyoknak, mivel a kétféle jelenség
kozott erés Osszefiiggés van (vagyis természeti katasztrofak gyakran okoznak fert6z6 betegségeket). Lasd ehhez:
Jonathan E. SUK, Eleanor C. VAUGHAN, Robert G. COOK, Jan C. SEMENZA: Natural disasters and infectious
disease in Europe: a literature review to identify cascading risk pathways, European Journal of Public Health,
ckz111, https://doi.org/10.1093/eurpub/ckz111.
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értették, s azt megkiilonboztették olyan egyéb veszélyektdl, amelyek szintén veszElyt
jelenthettek az emberi életre, egészségre, illetve a vagyonbiztonsdgra. A személyi
jovedelemadordl szolo torvény szerint példaul elemi csapas ,.kiilondsen a jégesd, az arviz, a
belviz, a fagy, a homokverés, az aszaly, a ho-, a jég- és a szE&ltorés, a vihar, a foldrengés,
valamint a természeti vagy a biologiai eredetii tiiz”**. Hasonld definiciot tartalmaz a tarsasagi
adorol és az osztalékadorol szold torvény,* valamint az egyes pénziigyi targyl torvények
modositasarol szoldé 2006. évi torvény™ is. A Munka Torvénykdnyve altal alkalmazott
fordulat®' alapjan a kozszolgalati térvények megkiilonboztetik az ,.elemi csapas” és az
negészséget (...) fenyegetd veszély” kategoridit.”> A humdnjarvanyokat a veszélyhelyzet
részletes szabalyairdl szold, mar hivatkozott katasztréfavédelmi torvény sem tekinti elemi
csapasnak vagy ipari szerencsétlenségnek; bar még ez a torvény is csupan példalozo
felsorolasokat tartalmaz, a ,tomeges megbetegedést okoz6 humanjarvanyt” vagy
sjarvanyveszElyt” az elemi csapasoktol (mint ,természeti eredetli veszélyektdl”) és az ipari
szerencsétlenségtél (mint ,,civilizaciés eredetli veszélyektdl”) megkiilonboztetve, kiilon
pontban az ,,egyéb eredetli veszélyek” kdzé sorolja.”® A 2011-ben elfogadott térvény tehat
nem az elemi csapds vagy az ipari szerencsétlenség valamely 1) értelmezését iktatta
torvénybe, hanem azok mellett egyéb veszélyforrasokat allapitott meg. E térvénynek azért van
kiilonos jelentésége, mert ez az a sarkalatos torvény, amelynek keretei kozott
veszélyhelyzetben a Kormany rendkiviili intézkedéseit, illetve rendeleteit meghozhatja.

A katasztrofavédelmi torvény a ,tomeges megbetegedést okozd humadnjarvanyt” és a
jarvanyveszElyt” egyértelmiien olyan ,eseménynek™ tekinti, amely alapul szolgélhat a
veszélyhelyzet kihirdetéséhez. Ez azonban az Alaptorvény altal a veszélyhelyzetre vonatkozo
tényallasok onkényes kiterjesztése, amelyre az Orszaggyiilésnek nem volt felhatalmazasa. A
torvény 44. §-anak c) pontja nyilvanvaloan alaptorvény-ellenes, mert talterjeszkedik az
Alaptorvény rendelkezésein, azaz ellentétes az Alaptorvény szovegével. Az Alaptorvény
rendelkezéseit torvénnyel nem lehet felillirni. Ha az Orszaggyllés torvényalkotdi
mindségében eltérhetne az Alaptdrvény rendelkezéseitdl (megvaltoztathatnd azokat,
eltekinthetne egyes rendelkezéseitdl vagy ellenkezdleg, kiterjeszthetné azokat), akkor
megszlinne az Alaptorvény alkotmanyi jellege, értelmét vesztené R cikkének (1) bekezdése
(amely szerint az Alaptorvény Magyarorszag jogrendszerének alapja) és T cikkének (3)
bekezdése (amely ugy rendelkezik, hogy jogszabaly nem lehet ellentétes az Alaptdrvénnyel).
Ahogy torvény nem terjesztheti ki a kiilonleges jogrendet az Alaptorvényben meghatarozott
helyzeteken kiviili korre, azt kormanyrendelet sem teheti meg. A 40/2020. (III. 11.) Korm.
rendelet viszont épp ezt tette, még ha ennek sordn vélhetden a katasztréfavédelmi térvény
rendelkezéseibdl indult is ki.

Itt kell megjegyezni, hogy az Alaptérvénybdl nem kovetkezik, hogy a huménjarvanyt nem
lehet az elemi csapasok fogalmi korébe vonni. A katasztrofavédelmi térvény — s annak
nyoman a veszélyhelyzetet kihirdeté kormanyrendelet — azonban nem ezt tette, hanem attol

481995, évi CXVIL. torvény, 3. §.

491996. évi LXXXI. torvény, 6. § (6) bek. ¢) pont.

50 2006. évi CXXXL. torvény, 1. § (2) bek.

312012. évi L. térvény (Munka Térvénykonyve) 110. § (2) bek. b) pont.

32 Az egységes szabdlyozasra csak példaként 1asd 2015. évi XLII. torvény 289/M. § (2) bek. b) pont, 2018. évi
CXXV. torvény 123. § (2) bek. b) pont, 2019. évi CVIL. térvény 55. § (3) bek. b) pont.

53 Lasd a torvény 44. §-at.
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(és az 1ipari szerencsétlenségtél) megkiilonboztetve, s ezaltal az Alaptérvényben
meghatarozott veszélyeket kiterjesztve mindsitette olyan koriilménynek, amely alapot adhat a
veszélyhelyzet kihirdetésére. Ha ez a felfogas id6kozben vagy a mostani koriilmények folytan
megvaltozott volna, s a torvényalkotd 0j értelmezést akart volna adni az elemi csapds
fogalmanak (a tomeges megbetegedést okozd humadanjarvanyt nem ,egyéb eredetli
veszélynek”, hanem természeti katasztréfdnak mindsitve), akkor ezt kellett volna tennie a
katasztrofavédelmi torvény modositasaval, amely sarkalatos torvénynek az Alaptorvénybol
eredéen kiilonleges statusa van a veszélyhelyzet tekintetében, s tulajdonképpen az
Alaptorvény vonatkozo részének kvazi-végrehajtdsi norméja (a veszélyhelyzetet kihirdetd
kormanyrendelettel nyilvanvaléan nem Ilehetett Gjraértelmezni az ipari szerencsétlenség
fogalmat).

Mivel a veszélyhelyzet kihirdetésének nem volt alkotmanyos alapja, valamennyi a
veszélyhelyzet 2011. marcius 11-1 kihirdetésén alapuld kormanyrendelet tartalmilag
alaptorvény-ellenes, amennyiben rendelkezései egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztik,
torvényi rendelkezésektdl eltérnek, valamint egyéb olyan rendkiviili intézkedéseket 1éptetnek
¢letbe, amelyek az Alaptorvény szerint kizardlagos torvényhozasi targyak. Amennyiben
tartalmilag nem alaptorvénysértok, vagyis olyan rendelkezéseket tartalmaznak, amelyeket a
Kormany rendeletalkotasi jogkdrében egyébként is meghozhatott volna, részben akkor is
formahibasak, mert téves jogalapra hivatkoznak.

5.2. A 2020. évi XII. torvény

2020. marcius 30-an az Orszaggytlés torvényt fogadott el a koronavirus elleni védekezésrdl.
A torvény célja — preambulumanak tantisaga szerint — annak biztositasa volt, hogy a Kormény
barmilyen rendkiviili intézkedést megtehessen, amely sziikséges ,,a COVID-19 fertdzés
okozta tomeges megbetegedést okozd, 2020. évben bekovetkezett humanjarvany
megeldzésére, illetve kovetkezményeinek elhéritasara” [a tovabbiakban: Felhatalmazési
Torvény]. A torvény ennek érdekében a katasztrofavédelmi térvényben meghatarozott
intézkedéseken tuali barmilyen sziikségrendelethez el6zetesen hozzdjarult azzal, hogy a
Korméany e felhatalmazassal csak célhoz kotdtten, vagyis a koronavirus okozta jarvany
»megeldzése, kezelése, felszamolasa, tovabba karos hatdsainak megeldzése, illetve elharitdsa
céljabol”, s csak ,,a sziikséges mértékben, az elérni kivant céllal ardnyosan” élhet. A torvény
3. §-a a veszélyhelyzet kihirdetése ota kiadott korméanyrendeletek megerdsitése mellett
felhatalmazta tovabba a Kormanyt, hogy a veszélyhelyzet idején hozott Osszes késdbb
megalkotott rendeletének hatalyat a veszélyhelyzet végéig sajat hataskorében
meghosszabbitsa.

A torvény tobb garancialis rendelkezést is tartalmaz. Egyrészt rogziti, hogy a Kormanynak a
felhatalmazas alapjan megtett intézkedéseir6l rendszeresen tdjékoztatnia kell az
Orszaggytlést (ha az nem iilésezik, akkor az az Orszaggytilés elnokén és az orszaggytlési
képviseldcsoportok vezetdin keresztiil is torténhet). Erdsebb garancidnak tlinik, hogy az
Orszéaggylilés visszavonhatja azt a felhatalmazast, amelynek alapjan a Kormany maga
meghosszabbithatja sajat sziikségrendeleteinek hatalyat a veszélyhelyzet teljes id6tartamara.
A torvény tovabba tobb olyan rendelkezést is tartalmaz, amely az Alkotmanybirdsag
folyamatos miikodésének biztositasat szolgélja.

Végiil olyan szabalyokat ir eld, amelyek mar kdzvetleniil a jarvany altal okozott kozveszély
elharitasara vonatkoznak. Igy példaul a veszélyhelyzet megsziinéséig elhalasztja az 1d6kozi



18

valasztasok ¢és az orszagos, illetve helyi népszavazasok megtartasat. Ezen tulmenden a
Felhatalmazési Torvény ,,jarvanyligyi védekezés akadalyozdsa” néven 1) biincselekményi
tényallast, illetve biintetést illesztett a Biintetd Torvénykonyvnek ,,A kozbiztonsag elleni
blincselekményekrdl” szo6lo XXX. fejezetébe, illetve — a koznyugalom elleni
blincselekmények kozott — moddositotta a rémbhirterjesztésre vonatkozd korabbi szakaszt,
pontositva annak megfogalmazasat, illetve kiegészitve azt egy specialisan kiilonleges jogrend
idején elkovethetd rémbhirterjesztés bintetti tényallaséval, ,,amely alkalmas arra, hogy a
védekezés eredményességét akadalyozza vagy meghiusitsa”.

A torvény egyes sajat részeit ,,sarkalatosnak” mindsiti.

A torvény tobb rendelkezése — kiilonb6z6 okok miatt — alaptorvény-ellenes. Az el6z6 pontban
kifejtettek miatt ellentétes az Alaptdrvénnyel a Felhatalmazési Torvény 1. §-a, amely implicit
modon megerdsiti a veszélyhelyzetet kihirdeté 40/2020. (III. 11.) Korm. rendeletet, hiszen
sajat targyat az azzal Osszefliggd sajatos szabalyok megallapitasaban jeloli meg. Az
Alaptorvénnyel ellentétes modon kihirdetett veszélyhelyzetet azonban térvény sem teheti
alkotmanyossa.

Alaptorvény-ellenes a torvény 2. § (2) bekezdése, amely tartalmi értelemben korlatlan
szlikségrendeleti felhatalmazast ad a Korméany szamara. A szakasz (1) bekezdése kifejezetten
arrol szol, hogy a jelen felhatalmazas a katasztréfavédelmi térvényben ,,meghatarozott
rendkiviili intézkedéseken és szabalyokon tal” biztosit kiillonleges jogalkotasi jogkort. Az
Orszaggytilésnek az Alaptorvény 53. cikk (2) bekezdése, illetve az 54. cikk (4) bekezdése
alapjan joga van arra, hogy sarkalatos torvényben meghatarozza az ilyen rendeletek kereteit,
ahogy azt a mar idézett katasztroéfavédelmi (€s a kiilonleges jogrendre vonatkozoan altalaban
a honvédelmi) torvényben is megtette. Az ott meghatarozott kereteken valtoztathat, azokat
sziikitheti vagy tagithatja. Arra azonban az Orszaggyllésnek nincs alkotmanyos jogkore, hogy
eltekintsen e keretek meghatarozasatol. Marpedig a torvény idézett rendelkezése csupan a
sziikségrendeletek célhoz kotottségére utal, ami viszont az Alaptdrvénybdl eleve kovetkezik, s
lényegét tekintve nem mads, mint az 53. cikk (1) bekezdésének — mas szavakkal valo —
megismétlése. Azt nem hatarozta meg, hogy milyen rendkiviili intézkedéseket lehet megtenni
a katasztrofavédelmi torvény altal megallapitottakon tal. A felhatalmazéds korlatlansaga
kiilonosen szembetlind annak fényében, hogy az Orszaggylilés ugyanebben a térvényben —
még ha ismét csak alkotmanysérté modon is — eleve lemondott az egyes rendeletek utdlagos
ellendrzésérdl is.

Ugyancsak ellentétes az Alaptorvénnyel a Felhatalmazasi Torvény 3. § (1) bekezdése, amely
az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdésére vald hivatkozéssal arra hatalmazza fel a Kormanyt,
hogy a veszélyhelyzetben hozott korméanyrendeletek hatalyat — sajat hataskorében eljarva — a
veszélyhelyzet megsziinéséig meghosszabbitsa. Az Alaptoérvény furcsa médon nem tartalmaz
korlatozast arra nézve, hogy az Orszaggyulés a veszélyhelyzet idején hozott
kormanyrendeletek hatdlyanak meghosszabbitdasara milyen id6keretben ad felhatalmazast a
Kormanynak a rendelet kiadasat kovetd 15. nap utan. Az alaptorvényi szabalyozas az id6ben
korlatlan meghosszabbitdsra vonatkozo6 felhatalmazas lehetdségének biztositasaval ezért nem
felel meg a jogallami kovetelményeknek, ez azonban nem valtoztat azon a tényen, hogy az
Orszéaggylilés elvileg adhat ilyen — hataridé nélkiili — felhatalmazast, s ez is tortént, mivel a
Felhatalmazési Torvényben az Orszaggyiilés lehetévé tette a Kormany szdmara, hogy sajat
hataskorében a veszélyhelyzet végéig meghosszabbitsa sajat rendeleteinek hatalyat. Mivel
azonban a veszélyhelyzet megsziintetése is a Kormany (rdadasul kizarolagos) hataskore, ezzel
a magyar torvényhozas valdsagos ,,0ngyilkossagot” kovetett el: ugy mondott le az utodlagos
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kontroll jogardl, hogy az elvileg visszavonhatatlan folyamatta tette a kivételes felhatalmazast.
Mert bar a torvény latszolag fenntartotta az Orszaggylilés jogat, hogy ezt a biankod-
felhatalmazast ,,a veszélyhelyzet megsziinését megel6zden” visszavonja (3. § (2) bek.), arrol
— szandékosan vagy véletleniil — elfelejtett rendelkezni, hogy ezt a lehetdséget alkotmanyos
védelemben részesitse: a felhatalmazas ugyanis sem az Orszaggyilés folyamatos miikodését
biztositd Orszaggytilési Torvény, vagy akdr a Felhatalmazasi Torvény modositasat sem zarta
ki: vagyis a Kormany elméletileg sajat torvényrontod sziikségrendeleteivel kiiktathatja az
Orszaggytilés miikddését, ha azt ugy latja jonak. Rdadasul maga a Felhatalmazasi Torvény is
szdmol ezzel, hiszen preambulumaban részben éppen azzal magyarazza a kivételes
felhatalmazast, hogy ,az Orszaggyllés iilésezése a humanjarvany kovetkeztében
sziinetelhet”.>* A Kormany e kiilonleges jogositvanyat egyediil az Alaptorvény korlatozza
annyiban, hogy a 2022. évi valasztasok idépontjara vonatkozod rendelkezéseket tartalmaz,>
vagyis a kovetkezO orszaggytilési valasztdsok elhalasztasara vagy torlésére még a mostani
felhatalmazas sem terjed ki. A Felhatalmazasi Torvény 3. § (1) bekezdése azért alaptorvény-
ellenes, mert egyiranyiva teszi a felhatalmazast abban az értelemben, hogy nem tartalmaz
olyan tipusu garanciat, amely biztosan megakadalyoznd az Orszaggytlés kiiktatasat a
vesz€lyhelyzet teljes idOtartamara, mikdzben az Alaptorvény erre az idére alkotmanyos
kotelezettséget irt el a parlament szamara.

Alaptorvény-ellenes tovabba az is, hogy a torvény a korméanyrendeletek hatalyanak 15 napon
tuli meghosszabbitdsara vonatkozé felhatalmazést a jovoben meghozandé rendeletekre is
kiterjesztette, azaz elére megadta. Az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdésének
megfogalmazasabol ugyanis az kovetkezik, hogy a Kormany a veszélyhelyzetben elfogadott
rendeleteinek hatalyat hosszabbithatja meg az Orszaggyilés felhatalmazéasa alapjan. Még meg
nem sziiletett jogszabalyok idébeli hatalyanak meghosszabbitdsa azonban fogalmilag kizart,
hiszen ezek még nem l1étezd jogszabalyok, amelyek hatilya még meg sem indult, igy
meghosszabbitani sem lehet.

Vitathato tovabba a Felhatalmazasi Torvény 3. § (3) bekezdésének alkotmanyossaga, mivel az
Orszéaggylilés csomagban, kiilon vizsgalat nélkiil jarult hozza a veszélyhelyzet kihirdetése 6ta
a torvény elfogadasaig meghozott kormanyrendeletek hatdlyanak meghosszabbitdsahoz. Noha
az Alaptorvény nem irja eld explicit modon, hogy a parlamentnek mindegyik
kormanyrendelethez kiilon-kiilon kellene hozzajarulnia, az Alaptorvény e szakaszanak
egyetlen értelme és funkcidja az Orszaggytilés folyamatos ellendrzésének biztositasa. S mivel
ez alkotmanyos kotelezettség, az Orszaggytlés e feladatarol nyilvanvaléan nem mondhat le.
A kormanyrendeletek hatalyanak meghosszabbitasdhoz valé vita nélkiili, csoportos
hozz4jarulds nem csupan kiiiresiti ezt a parlamenti feladat- és hataskort, hanem egyben
értelmetlenné teszi az egész erre vonatkozd parlamenti eljarast.

Végiil az Orszaggytilés folyamatos, s6t mara mar hagyomanyosnak mondhat6 — €s érthetetlen
modon az Alkotmanybirdsdg 4ltal sem kifogasolt — alkotmanysértd gyakorlata ebben a
torvényben is megnyilvanul: ellentétes az Alaptorvénnyel a Felhatalmazéasi Torvény 9. §-a,
amely sajat rendelkezéseinek egy részét sarkalatossa mindsiti. Az Alaptdrvény ugyanis nem

crer

4 Kiiléndsen szembetling, hogy amig a térvény kiilon rendelkezésekkel kivanja biztositani az Alkotménybirosag
mukodését olyan rendkiviili helyzetekben is, amikor a tagok személyes jelenléte nem biztosithato, a
demokratikus  kontroll alkotményos funkciojat ellatdé Orszaggyilés esetében inkdbb az {ilésezés
ellehetetlentilésével szamol.

55 Alaptorvény 2. cikk (3) bek.
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utal sarkalatos torvény(ek)re, de mindig egységes jogszabalyként; a térvényhozasi targyak
egy részét ,rendes” vagy ,sima”, masik részét sarkalatos torvényi formdban rendeli
szabalyozni. Az Alaptorvény T cikkének (4) bekezdésében hatarozza meg a sarkalatos
torvény fogalmat,>® amely — nyilvanvaldan a jogbiztonsag érdekében — egyértelmiien kizarja
azt a lehetOséget, hogy ugyanannak a torvénynek legyenek egyszeri, illetve mindsitett
tobbséggel elfogadando részei.

A Felhatalmazasi Torvénynek van mas, alkotméanyjogi szempontbol ugyancsak vitathato
rendelkezése (a rémbhirterjesztés biincselekményi tényallasanak kiterjesztése), amely azonban
mar a valsagkezelés modjaval, s nem a veszélyhelyzet jogi kereteivel kapcsolatos, ezért a
targyalasatol itt eltekintek.

6. ZAarszo

Régi tapasztalat, hogy kozveszEly idején, amikor a veszély mindenki szdmara kdzvetleniil
érzékelhetd, az alkotmanyossdg ¢és a jogszerliség érdekei és értékei konnyen hattérbe
szorulnak. Kiilondsen igaz ez olyan allamok esetében, amelyekben ezek az értékek egyébként
sem voltak tal erdsek, illetve éppen leépiildben vannak. Az alapvetd jogok szokatlan mértékii
korlatozasanak, a korméany kivételes hatalommal valo felhatalmazasanak ¢és a
hatalomgyakorlas ellendrzésérdl vald lemondasnak az elfogadésa érthetd, kiillondsen, ha az a
latszat keletkezik, hogy ezek sziikségesek a veszély elharitasahoz. Erthetd, de nem
elfogadhat6; kiilonleges jogrend idején a kivételes hatalommal felruhazott allami szervek
kivételével mindenki veszit: az allampolgarok jogai és érdekei — kiillonb6zd mértékben ugyan,
de biztosan — sériilnek, €s ilyenkor nem csupan absztrakt politikai jogokra, hanem példaul a
szerzett jogokra vagy a munkavallaléi jogokra is érdemes gondolni. Ilyen koriilmények kozott
kiilonosen fontos lenne annak biztositasa, hogy az egyéni és kozoOsségi jogok csak a
legsziikségesebb mértékii korlatozast szenvedjék el a teljes korii jogkorlatozas lehetdségének
biztositdsa nélkiil. A kozveszély elharitasara, a valsagkezelésre legalkalmasabb Kormany,
illetve az irdnyitdsa ala tartozo (vagy vont) szervek kiilonleges felhatalmazéasa, cselekvési
lehetdségeik kiterjesztése nagyon is indokolt lehet, hiszen a normalis viszonyok valoszintileg
csak ilyen modon allithatok helyre leggyorsabban és a legkisebb koltséggel. Am ahhoz, hogy
ez valdban igy is torténjen, megfeleld jogi garanciakra van sziikség.

A tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy a jogéallami kdvetelményekhez val6 ragaszkodas
sziikséghelyzetben gyakran nem olyan egyértelmli. A veliik szemben felhozhato — s
kiilonosen diktatirakban szokdsos®’ — egyik érv az lehet, hogy a rendkiviili intézkedések
egyik legfontosabb szempontja a gyorsasag, s amikor életek megmentésérdl van sz6, akkor
minden energiat a veszély elhdritasara kell forditani, s nincs 1d6 jogéaszkodasra vagy jogéallami
szOrszalhasogatasra. Ez az érvelés konnyen elfogadhatd lehet azok szamara, akiket a
jogkorlatozasok kozvetlenlil nem érintenek, vagy egyébként is hajlandok lemondani sajat
szabadsagukrol vagy feladni a demokratikus elveket, s ezt masoktdl is elvarjak. Am ez nem
csupan hibas, hanem veszélyes érv is. Egyrészt azon a kimondatlan feltételezésen alapul,

36 A sarkalatos torvény olyan térvény, amelynek elfogadasihoz és modositadsdhoz a jelen 1év6 orszaggytilési
képviseldk kétharmadanak szavazata sziikséges.”

57 A kommunista part lapja, a Szabad Nép az 1950-es évek elején gyakran gunyolta a nyugati vilag ,,esztelen”,
,.koholt” és ,,hazug” birdlatait az emberi jogok és a demokracia magyarorszagi és mas népi demokracidkban
tapasztalhato helyzete miatt.
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mintha a valsag elharitasa csak a jogallamisaggal ellentétes eszkdzokkel és modon — korlatlan
felhatalmazassal, vagyis iddébeli korlatozas nélkiil, intézményes kontrolltol mentesen,
aranytalan ¢és barmilyen tartalma intézkedésekkel — lenne lekiizdhetd (maskiilonben a
jogallami normaknak vald6 megfelelés igazoldsa nem okozna problémat). Masrészt
feltételezhetd, hogy a sziikséghelyzet elharitdsa érdekében hozott rendkiviili intézkedések
gondos mérlegelés alapjan keriiltek meghozatalra, vagyis indokolhatok. Ezért igazolasuk sem
okozhat aranytalan terhet, s biztosan nem hatraltatja a megfeleld intézkedések meghozatalat
(eltekintve a nyilvanossag indokolhat6 korlatozasatol bizonyos koriilmények kozott), raadasul
az elkeriilhetetlen korlatozasok elviselése vagy a sziikséges kozremiikddés elnyerése céljabol
is észszerlibb az egyes intézkedések megindokolasa. De ez az allaspont veszélyes is, mert ha a
kozveszEly idején, kivételes hatalom altal hozott rendkiviili intézkedések sem szorulnak
igazolasra, akkor ez konnyen az ellendrizetlen hatalomgyakorlds szokdsanak vagy
kultarajanak kialakuldsdhoz vezethet, marpedig a kivételes hatalom lehetdsége erds csabitast
jelenthet arra, hogy politikai célokra is hasznaljak.®

Egy masik, ugyancsak a jogallamisag szempontjabdl kockazatos érvelés alapja az lehet, hogy
a sziikséghelyzet sikeres elharitisa barmilyen intézkedést vagy valsdgkezelési politikat
legitimal.>® Minél stilyosabb egy vélsag, az elharitaséhoz fiiz6d6 érdek annél inkabb hattérbe
szorit minden egyéb megfontoldst. Rdadasul a stlyos vészhelyzet lekiizdése szempontjabol
sokak szamara elfogadhatd ar lehet masok ardnytalan teherviselése vagy személyes kara.
Ennek a gondolkoddsmddnak az lehet a veszélye, hogy a kozveszély elharitasa valojaban
aranytalanul nagy arral, vagy sulyos kovetkezményekkel jar, amelyek esetleg csak késdbb
realizalddnak.

Az ilyesfajta érvelések egyarant kockazatot jelentenek a sziikséghelyzetek hatékony kezelése,
a jogallamisag, illetve a jogrendszer normalis miikodéséhez vald visszatérés szamara
egyarant. Fontos latni, hogy a mostani veszélyhelyzettel kapcsolatban nem csupan formalis
alkotmanyossagi kifogasok vethetok fel, hanem nagyon is az alkotméanyossdg tartalmi
kritériumair6l van szo: arr6l, hogy specialis sziikséghelyzetre indokolatlan 4ltalanos
felhatalmazast adni, kiilondsen ugy, hogy az lehetdvé teszi a Kormany kivételes
hatalomgyakorlasa folotti demokratikus kontroll kiiktatasat, illetve e rendkiviili felhatalmazas
korlatlan ideig valé fenntartdsit. Az ilyen felhatalmazids még konszolidalt alkotmanyos
demokraciakban is kockazatos, ahol pedig a kivételes hatalommal valo visszaéléssel szemben
fontos biztositékot jelent a kdzhatalmi szervek alkotmanyos elkotelezettsége és funkcidszerti
miikodése.

A 2020. marcius 11-1 veszélyhelyzet kihirdetésének koriilményei, illetve az 2020. évi XII.
torvény elfogadasa azonban azt mutatja, hogy Magyarorszagon ma nem ez a helyzet. Ezek az
aktusok a jelenkori magyar alkotméanyossag és jogallamisdg szdmos problémajat egyszerre
tiikrozik. Ugy tiinik, hogy a szakmailag alacsony szinvonalt alaptorvényi szabélyozas, az
Alaptorvény rendelkezéseinek latvanyos negligalasa, a kdzhatalmi szervek diszfunkcionalis
miuikodése mind-mind hozzajarult ahhoz, hogy a veszélyhelyzetet nem sikeriilt alkotmanyos
alapokra helyezni olyan koriilmények kozott, amikor annak bevezetése, s az éltala biztositott

8 Ennek legismertebb példajat az 1919. évi német weimari alkotméany 48. cikkében sziikséghelyzetekre
biztositott birodalmi elndki rendeleti kormanyzas jelenti 1930-t61 a naci part hatalomra keriiléséig.

% Erre jo példa lehet a nemzetiszocialista kormany szamara korlatlan felhatalmazast biztositd 1933. mérciusi
Felhatalmazasi Torvény (Ermdchtigungsgesetz) Németorszagban, ahol a naci propaganda azt harsoghatta, hogy
annak eredményeként sikeriilt az allitélagos kommunista puccsveszélyt elhdritani, de amelynek jol ismert,
tragikus kovetkezményei lettek.
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kivételes hatalom minden bizonnyal széles korti tdmogatottsagot élvezett, és minden jel
szerint sziikséges is volt. Am ez nem valtoztat azon, hogy a Kormanynak nem lett volna
szabad a veszélyhelyzetet az Alaptorvénnyel ellentétes modon kihirdetnie, s azt az
Orszaggylilés — kozvetett modon — nem hagyhatta volna jova, s kiilonésen nem lett volna
szabad bianko felhatalmazast adnia a rendeleti kormanyzasra idébeli korlatok nélkiil, feladva
sajat alkotmanyos funkcidinak teljesitését. A koztarsasagi elndknek elézetes normakontrollt
kellett volna inditvanyoznia a Felhatalmazasi Torvény aldirdsa és kihirdetése helyett, az
Alkotmanybirésagnak pedig meg kellett volna semmisitenie azt. Az Alaptorvény altal arra
feljogositottaknak mar kezdeményezniiikk kellett volna az Alkotmanybirdsagnal a
veszélyhelyzetet kihirdetd kormanyrendelet, valamint a Felhatalmazasi Torvény utdlagos
normakontrolljat, s az Alkotmanybirdsagnak az inditvanyok alapjan mara mar rég meg kellett
volna semmisitenie ezeket a jogszabalyokat. Mindekézben — vagy inkabb az eddigi 1épések
helyett — a Kormanynak és az Orszaggytlésnek biztositania kellett volna a koronavirus-
jarvany lekiizdéséhez sziikséges kiilonleges felhatalmazés alkotmanyos alapjait, ideértve a
kivételes hatalom feletti folyamatos parlamenti kontroll lehetdségét.

A kiilonleges jogrend ¢s az alkotmanyossag kozott eleve elkeriilhetetlen a fesziiltség — nincs
semmi ok arra, hogy ezt az inherens ellentmondast kiélezziik, s a valsagkezelést kivonjuk a
jogallami keretek koziil.
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