X. ALKOTMANYVEDELEM - KULONLEGES
JOGREND

JAKAB Andras — TiLL Szabolcs”

1. Bevezetés

Az alkotmanyvédelem kérdése atfogja a kiilonleges jogrend (vagy a kozigazgatasban
inkabb hasznalt korabbi terminoldgia szerint: 'mindsitett idészakok’) hagyomanyos
jogdogmatikai problémakorét, de annal valamivel tagabb. A kiilonleges jogrend legin-
kabb csupan az alkotmanyt fenyegetd hirtelen és az allamszervezeten kiviilrél érkezd
jelent6s veszélyekkel foglalkoznak, az alkotmanyt azonban mas jellegii, adott esetben
sokkal komolyabb kihivasok is érhetik, amelyek beliilrdl és lassan vezetnek annak
bukasahoz (alkotmanyos er6zio). S6t, az utdbbi szaz évben az alkotmanyok bukasat
(értsd: normativ erejiik dramai mértékii csokkenését vagy 0sszeomlasat) egyre kisebb
aranyban eredményezték olyan helyzetek, amilyeneket a kiilonleges jogrend keretében
szabalyozni szoktak.!

Tobb mint szaz évvel ezelott Georg JELLINEK az Allgemeine Staatslehre cimii munka-
jaban az alkotmanyok haromféle garanciajat kiilonboztette meg: tarsadalmit, politikait
és jogit. Egyuttal szerénységre intve hozzatette: ,,Abszolut bizonyossag mindazonaltal
nem lehetséges, mivel a hibakkal terhes emberi intézményekben a teljes bizonyossag-
nak nincs tere. A jogrendet ural6 torténelmi erdkkel szemben raadasul mindenféle el6-
zetes biztositék hidbavalonak bizonyul. A vilagtorténelem folyamanak ugyanis, mely
nyomtalanul sodorja el az efféle emberi alkotasokat, nem lehet gatat szabni.”

Az elkovetkezokben els6ként a hagyomanyos alkotmanyjog-tudomany egyik legjob-
ban kidolgozott részét, a kiilonleges jogrendet mutatjuk be eldbb (elsésorban német)
elméleti szempontbdl, majd a hatalyos magyar szabalyozast elemezve. Az iras utolsd
részében Georg JELLINEK (és a kortars angolszasz politikatudomany) nyoman felhiv-
juk a figyelmet az alkotmanyok jogi garanciainak korlatozott lehetdségeire, és néhany
olyan, Magyarorszagot is érintd, hatdsmechanizmust elemziink (’alkotmanyos erozio’),
amelyekkel az alkotmanyjogéaszok az utobbi idészakban kezdenek csupan szembenézni.

Az 1., valamint a 2.1, 2.2 és 3. pontok szerzdje Jakab Andras, a 2.3-2.8 pontokat Till Szabolcs irta. A
2.9 pont a két szerz6 kozos munkaja. A kézirathoz adott kritikai megjegyzésekért koszonettel tartozunk
Torok Bernatnak.
I Részletesebben lasd Tom GINSBURG — Aziz HuQ: How to Save a Constitutional Democracy. Chicago,
University of Chicago Press, 2018. 39., 66.
OHLENDORF Nora és CziMER Istvan forditasa az 1914-es 3. kiadas alapjan (Berlin, Haring Verlag), meg-
jelent: Georg JELLINEK: Az allam alkotmanya és a kozjog garanciai. In: TAKAcs Péter (szerk.): Allamtan.
Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2003. 32.
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2. A kiilonleges jogrend — az alkotmanyvédelem klasszikus mdodszere

2.1. A kiilonleges jogrend alapvetd dilemmaja

Az alkotmanyos allam az allamot, illetve az alkotmanyt veszélyeztetd olyan helyzetek-
kel szembesiilhet, amelyeket az alkotmany altal biztositott keretek kézott nem — vagy
legalabbis nem a sziikséges gyorsasaggal — lehet elharitani (kiilonleges iddszakok,
vagy evvel szinonim: mindsitett idészakok, ill. kiilonleges jogrend).? Ezért az ilyen
helyzetekre kiilon szabalyokat kell alkotni, amelyek egyrészt a cselekvés alkotmanyos
kotottségeit lazitjak (hatékonysag), masrészt ugyanakkor védelmet is biztositanak az e
"lazitasokkal’ valo esetleges visszaélésekkel szemben. A kiilonleges jogrend alapvetd
dilemmaja az, miként lehet e két kovetelmény kozott a megfeleld egyensulyt megtalal-
ni. A kiilonleges allapotok joganak alapvet6 célja elvileg ugyanis az, hogy visszatalal-
junk a ‘normalis’ alkotmanyos helyzetbe.*

E dilemma alapvetd, de gyakran elfelejtett elokérdése a védett jogi targy meghata-
rozasa (az alkotmany nem minden részletszabalya igényel védelmet kiilonleges allapot
idején, csak az alapelvek és az 6nvédelmi mechanizmusok), valamint latni kell, hogy
a vesz€lynek egy bizonyos valosziniiségi fokot el kell érnie. Egy varatlan haboru vagy
egy katasztrofalis terrortamadas veszélye mindig nagyobb nullanal (vagy szarkasz-
tikusan fogalmazva: a torténelem tele van olyan habortukkal, amelyekrdl mindenki
tudta, hogy sohasem fognak kitdrni), ez azonban egyaltalan nem jelenti azt, hogy az
allamnak permanensen valamilyen kiilonleges allapotban kellene Iéteznie: a kiilon-
leges allapotokra vonatkozd jog tulajdonképpeni céljanak a 'normalis’ alkotmanyos
allapotba valo visszatérés biztositasat kell tekinteniink.

Az aranyossag elvének megfeleléen a kiilonleges allapotnak kiilonb6zd fokozatai
és tipusai vannak. Ennek értelmében a hatalomkoncentracioé csak olyan mértékben va-
lositandd meg, amennyire az adott helyzet megoldasahoz feltétleniil sziikséges. Azaz
egyensulyt kell talalni a hatékonysag (minél nagyobb a veszély, annal nagyobbak a
rendkiviili hataskorok) és a visszaélések megel6zése (minél kisebb a veszély, annal
kisebbek a rendkiviili hataskorok) kozott.

A kiilonleges allapotok joganak egyes szabalyait két csoportba sorolhatjuk: vagy a
hatékonysag alapelve, vagy a visszaélések megelézése kategoridjaba. Ez a dichotomia
magyarazza az egyes szabalyozasok részletezettségének fokat is: altalanossagban az
mondhatjuk, hogy a kiilonleges allapotok szabalyozasa ott részletesebb, ahol a vissza-

A német jogdogmatika szerint ez megkiilonboztetendd az alkotmanyos zavartol (Verfassungsstorung).
Ez utébbi esetben ugyanis olyan helyzetrdl van sz6, amely az allam bels6 szférajabol ered (pl. a Weimari
Koztarsasag utolsd éveiben a parlamenti torvényhozas onfelfiiggesztése), lasd Johannes HECKEL:
Diktatur, Notverordnungsrecht, Staatsnotstand. Archiv des offentlichen Rechts, 1932. 257-338., kiil.
310. Az allam bels6 szférajabol eredd veszélyeket a jelen tanulmanyban az ,,alkotmanyos er6zi6” fogal-
ma ala soroltuk, és a tanulmany masodik felében targyaljuk.

4 A ’normalisnak’ tekintett allami feladatrendszer sem feltétleniil allando: 2015 &szén a nyugat-balkéani
migracios utvonal kialakulasa vetette fel a ,,tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet” jogrendbe eme-
1ését, amely rendészeti tipust feladatokkal bovitette tobbek kozott a Magyar Honvédség feladatkorét.
A feladatrendszer kiegészitése ugyanakkor ebben az esetben a kiilonleges jogrend érintése nélkiil, a
békeidészaki szolgalatteljesitési szabalyok korrekcidjaval valosult meg.
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éléstdl valo félelem jelentésebb (vagy jelentésebb volt).S A jelenleg hatalyos és az ehhez
sokban hasonld 1989-es magyar szabalyozas kiilonds részletessége vélhetden az 1956-
os magyar és az 1981-es lengyel események figyelmezteté példajaval magyarazhato,
de magan hordozza a délszlav habort kdvetkezményeit, és a kialakult rendszert rész-
ben az Alkotmanybirdsag is formalta.” A jelenlegi rendszer véglegesitése ugyanakkor
a 2010-es évek derekan megvaltozott biztonsagpolitikai kérnyezetnek (illetve annak a
valasztok felé valo demonstralasanak) a kdvetkezménye, és ezzel a szabalyozas a haté-
konysag iranti igény iranyaba tolodott el.

A hatékonysag és a normativitas kdzotti egyensulykeresést az aranyossag alapelve
konnyiti meg és segiti a megfeleld megoldas megtalalasat — nemcsak a részletesség
szintjére vonatkozéan, hanem a felhatalmazasok (eszk6zok) tekintetében is. Minél na-
gyobb a normalis alkotmanyos életrendre leselkedd veszély vagy az abban beallt zavar,
annal tobbfélék az eszkdzok és kisebbek a garancidk. Ez a kett6sség magyarazza a
kiilonféle szabalyozasok 1étét, azok tartalmanak és részletezettségének az eltéréseit. A
jogi érdekek ilyen kiegyenstlyozasa azonban csak akkor valdsithatdo meg, ha az alkot-
manyossag valddi jogi érdek. A kiilonleges allapotoknak ezért kizarolag alkotmanyos
jogallamban van értelmiik. Emiatt nem bajlodik a legtobb diktattra ilyen jellegii szaba-
lyozas kidolgozasaval: ahol az allam hatalma gyakorlatilag ugyis korlatlan (nélkiilozi a
visszaéléssel szembeni garanciakat), ott a tovabbi felhatalmazas mar eleve felesleges.?

Két hibat lehet véteni egyidejilileg az esetkorbe tartozd valamennyi szituacid be-
kovetkezésekor: a tulzott mértékii vagy a tal korai reakci6é ugyantgy karos kovetkez-
ményekkel jarhat (hiszen eszkalaciohoz vezethet), mint az elkésett reagalas vagy az
alulreagalas (amikor az allam nem biztositja az elvarhatd beavatkozast a folyamatba
eszkoztelenség vagy dontésképtelenség miatt). E dilemma jogi megoldésa a szabalyo-
zas szintjén a veszélyek hatarozatlan jogfogalmakkal valo meghatarozasa, ami — a ha-
tarozatlansag kovetkeztében — mérlegelést enged a kihirdetésnél. Erre a rendszervaltast
kovetd husz év tapasztalatai szerint sziikkség is van: a politikai dontéshozok kovetke-
zetesen alulmindsitették a helyzeteket, és az elvileg lehetséges alternativak koziil az
enyhébbet valasztottak.’

V6. Friedrich Koia: Der Staatsnotstand als Rechtsbegriff. Salzburg, Universititsverlag Anton Pustet,
1979. 15. arrél, hogy ott, ahol a demokracia és a jogallam hagyomanya nem tul erds, a részletes szaba-
lyozas igen fontos.
1981 decemberében Wojciech JARUZELSKI tabornok kihirdette a sziikségallapotot Lengyelorszagban,
hogy ily modon gy6zze le a demokratikus ellenzéket. Lasd International Commission of Jurists: States
of Emergency: Their Impact on Human Rights. Geneve, International Commission of Jurists, 1983. 86.
7 V6. Lakatos Laszlo — TiLL Szabolcs: Védelempolitika. In: SzaBd Maté (szerk.): Szakpolitikdk a rend-
szervaltas utani Magyarorszagon 1990-2006. [Rejtjel Politologia Konyvek 26.] Budapest, Rejtjel, 2006.
369-373.
8 Az el6z6 magyar Alkotmany (1949. évi XX. torvény) eredeti, 1949-es verzidja ezért nem tartalmazta a
sziikségallapot vagy a rendkiviili allapot intézményére vonatkozé szabalyozast (egészen 1989-ig), azaz
nem is létezett alkotmanyos értelemben vett formalizalt kiilonleges allapot. Egy sztalinista alkotmany-
nak egyaltalan nem volt sziiksége a sziikségallapotra: az allam minden esetben alland6 és informalis
sziikségéllapotban volt.
Két plasztikus példat kiemelve: a korabeli alkotmanyos szabalyok kijelenté modt fogalmazasa alapjan
ki kellett volna hirdetni a rendkiviili allapotot 2001. szeptember 11-ét kdvetéen, ha mar a NATO a
terrortamadasokat a kollektiv védelmi kotelezettség alapjaul ismerte el, ehhez képest még erre iranyulo
javaslat sem keriilt az Orszaggyilés elé. A vorésiszap-katasztrofa egyébként hatékony kezelésére a
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A szabalyozasnak célszerii figyelemmel lennie az okfolyamatok valtozékonysagara
is: hiadba lenne idealis szabalyozasi szempontbol a kategoériak egyértelmii elkiilonité-
se, konnyen eléfordulhat, hogy egy jellemzd ok altal kivaltott folyamat kdvetkezmé-
nye egy egészen mas tipust veszély lesz.® Ezért célszerii rugalmas rendszert alkotni,
amelyben mindig csak a sziikséges korben valosul meg az eltérés a szokasos allami
miikodés alapvetd normaitol.

Az Alaptorvény 54. cikk (4) bekezdése a kiilonleges jogrendben alkalmazando rész-
letes szabalyok kidolgozasat sarkalatos torvényi szintre utalja. Ez a sarkalatos torvény
nagyrészt — a targykort a cimében is megjelenité — uj honvédelmi torvény."

Az alkotmanyos alaphelyzettdl valo legnagyobb mértéki eltérés lehetévé tétele leg-
inkabb a habort koriilményei kdzott indokolhatd, az egyes tovabbi szabalyozasi terii-
letek pedig meghatarozhatok az ehhez valo viszonyukban. A részletes torvényi szaba-
lyok csak az eltérés maximumat tartalmazzak, az egyes idészakokra pedig kizarhatok
bizonyos korlatozasi targykordk, illetve a konkrét helyzethez igazithatok a konkrét
viselkedési szabalyok.”? A rendszervaltoztatas 6ta valamennyi honvédelmi térvény e
szabalyozasi valtozatot kovette: 1. a legszigorbb a rendkiviili allapotot szabalyrend-
szere, 2. a tobbi mindsitett idészak esetében pedig egy tovabbi szabaly hatarozta meg,
hogy mely intézkedések és milyen specialis feltételekkel alkalmazhatok.

A kiilonleges jogrend idején alkalmazhato alapjog-korlatozasok meghatarozasa is az
egyensulykeresés jegyében tortént. Korabban a kiilonleges jogrend idején sem felfiig-
geszthet6 alapjogok kore abszurd modon tag volt (példaul az Alkotmany szerint habora
idején sem lehetett felfiiggeszteni a szocialis biztonsaghoz valo jogot). Az Alaptdrvény
azokat az alapjogokat tartja meg ebben a kdrben, amelyekre nemzetkdzi kotelezettsé-
geink vonatkoznak (Emberi Jogok Europai Egyezménye [kihirdette: /993. évi XXXI.
torveny] 15. cikk). Ilyen az emberi méltosag, a kinzas tilalma és egyes biintet6jogi
alapelvek.B

veszélyhelyzeti szabalyok szerint keriilt sor, pedig az ipari eredetii katasztrofak a korabbi alkotmanyos

tényallas szerint a sziikségallapothoz kapcsolodtak.
10 Egy hatartdl tavol esd fegyveres konfliktus kovetkeztében kialakuld tomeges menekiilthullam adott
esetben rendészeti és kozegészségligyi-jarvanyiigyi kovetkezményekkel jarhat. Forditott esetben pl. egy
arvizi szituaciobol eredd kitirités és kitelepités valt a tomeges blindzés taptalajava a Katrina hurrikan
esetében.
A honvédelem és a kiilonleges jogrend targykorének sziikségszerii 6sszefonodasara mar a 102/E/1998.
AB hatarozat (ABH 2007, 1182.) is utalt. Tekintettel a szovegszer(i hasonlosagra, az Alaptorvény meg-
alkotasa eldtti AB hatarozatként ez tovabbra is mérvado.
12 Az eredmény egy mitkod6képes kompromisszum: nem kell folyamatosan megtdbbszorozni a békeidejii
jogrendszert és minden lehetséges esetkorre valamennyi részletszabalyt kidolgozni. Elégséges az egyes
targykorok tol-ig rendszerén beliil a konkrét ok kezelése szempontjabdl sziikséges intézkedések ad hoc
bevezetése. Mas kérdés, hogy a részletes sarkalatos torvényi szabalyozas kovetelményének e megoldas
fogalmilag nem tehet maradéktalanul eleget.
A Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya (kihirdette: 1976. évi 8. torvényerejii rende-
let) 4. cikk (2) bekezdése ezen feliil még a gondolat-, a lelkiismereti és a vallasszabadsagot (18. cikk) és
az addsok bortonének tilalmat (11. cikk) is felfiggeszthetetlennek nyilvanitja. Ezeket ugyan nem emliti
az Alaptorvény 54. cikk (1) bekezdése, de a Q) cikk (2) bekezdésébdl fakadoan ezek egyuttal alkotma-
nyos kovetelményeknek is tekinthetdk. Az egyezségokmanyban emlitett egyes mas felfliggeszthetetlen
jogokat vagy egyaltalan nem emliti kifejezetten az Alaptorvény (a rabszolgasag tilalma), vagy kiilon
emliti részrendelkezésként (a jogképesség eldirasa a 15. cikkben) -- ezek azonban az emberi méltosag-
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Raadasul a korabbi Alkotmany 8. § (4) bekezdése szerint némely kiilonleges allapot-
ban nem voltak lehetségesek specialis alapjog-korlatozasok, igy példaul varatlan tama-
das esetén a korabbi honvédelmi torvény alapjog-korlatozo intézkedései egyedileg le-
hettek volna megtamadhatdk, ami az id6ben torténd valsagkezelést akadalyozta volna.
Az Alaptdrvény megengeddbb az Alkotmanynal a korlatozhatosagi teszt tekintetében
is: az Alaptorvény 54. cikk (1) bekezdése a kiilonleges jogrend valamennyi esetkorét
kivonja az I. cikk (3) bekezdése szerinti teszt alol. Ennek megfeleléen az alapvetd jogok
és kotelezettségek torvényhez kotottségének elve, valamint a korlatozhatosagi feltétel-
rendszer (mas alapvetd jog érvényesiilése vagy valamely alkotmanyos érték védelme
érdekében feltétleniil sziikséges, a céllal aranyos €s a jog Iényeges tartalmat tiszteletben
tartd korlatozas) nem érvényesiil a kiilonleges jogrendben, kivéve a mar emlitett abszo-
lut médon védett alapjogokat.

Az Alaptorvény — figyelemmel az orszag miikddésének végveszélyét hordozo szitu-
aciok bonyolultsagara és differencialtsagara — végiil is hatékony allami korrekcios me-
chanizmust intézményesitett annak érdekében, hogy az alkotmanyos alaphelyzetnek
megfelelé mikodésre valo visszaallas minél rugalmasabban megvaldsithato legyen.

2.2. A kiilonleges jogrend alkotmanyelméleti megkozelitései

Miel6tt a kiilonleges jogrend egyes konkrét fokozatainak elemzésébe bocsatkoznank,
még egy altalanosabb elméleti el6kérdéssel kell foglalkoznunk. Nevezetesen azzal,
hogy vajon a kiilonleges koriilmények implicite (akar magabol az Alaptorvénybdl ko-
vetkezGen) lehet6vé teszik-e az Alaptorvénytdl valo eltérést (az Alaptorvény altal ki-
fejezetten meg nem engedett esetekben is). Ez igen messzire vezetd kérdés, amelynek
kapcsan — az eszmetorténeti kérdésekbe vald belebonyolddas nélkiil — ehelyiitt csupan
néhany lehetséges érvelési mintat vizsgalunk meg.

A kiilonleges allapotokra vonatkozo elméletek két f6 csoportra oszthatok: (A) al-
lamkoézpontu és (B) alkotmanykdzpontu elméletekre. Az eldbbiek azt eldfeltételezik,
hogy a kiilonleges allapotok célja az allam megmentése, az utobbiak ellenben abbol
indulnak ki, hogy a cél az alkotmany (vagy az alkotmanyos rend) megmentése.

(A/1) Az dllamkézponti érvelések tamogatoi eléfeltételezik, hogy az allam a jogot
megel6z0 jogosultsaggal rendelkezik arra, hogy 6nvédelme érdekében csele-
kedjen. A kiilonleges allapotok klasszikus allamkdzpontt felfogasa (amely
az alkotmanyossag modern eszméje elotti idokre vezethetd vissza) szerint az
allam minden esetben rendelkezik a sziikséghelyzetbdl ered6 iratlan, a pozi-
tiv jogrend felett alld jogosultsaggal, amelyet a pozitiv jog sosem képes kor-
latozni. Ez a fajta érvelés a kovetkezoképpen rekonstrualhatd: a normativitas
eléfeltételezi a koriilmények normalitasat.'* Ez azt jelenti, ,,hogy a normakat

bol levezethetdk, vagyis az Alaptérvény 54. cikk (1) bekezdése szerint is eleve felfiiggeszthetetlenek, a
nemzetkozi jogra valo hivatkozas nélkiil is.

4 Carl ScHMITT: Politikai teolégia. (Ford. PaczoLay Péter.) Budapest, ELTE Tempus, 1992. 5. Ezt a
késobbiekben vizsgalanddo mérsékelt allamkozponti elméletek is elfogadjak, lasd Ernst-Wolfgang
BOCKENFORDE: Der verdriangte Ausnahmezustand. Neue Juristische Wochenschrift, 1978/38. 1881—
1890., kiil. 1884: ,,Amennyiben eltiinik az eléfeltételezett normalis allapot, akkor a norma szandékozott
szabalyozasi erejének viszonyitasi pontja is eltiinik.”
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kizarolag a normalis helyzetekben lehet alkalmazni, és ezért a normalis hely-
zet eléfeltevése a normak alkalmazhatésaganak pozitiv jogi eleme”.'s Ezért
a normak a kivételes helyzetekben nem kotik az allamot, s e helyzetekben az
allam értelemszeriien rendelkezik az onvédelem jogaval. A kivételes hely-
zetek abnormalis jellege miatt egy norma sosem irhatja felil az allam ilyen
jellegli jogosultsagat.'®
Ez a fajta érvelés természetjogi jellegii: az allam szamara a pozitiv jog-
rendet (idében és logikailag is) megel6z6 1étezési jogot biztosit'” — egy jogot,
amely nem pusztan az alkotmanyon kiviil (azaz mellette) allhat, hanem még
azzal szemben is, mivel az alkotmany nem alkalmazhat6 a definicidszerl-
en abnormalis kiilonleges idészakban. E fogalmi rendszerben a kiilonleges
idészak alkotmanyos szabalyainak kotelezd ereje mindig a jogot megel6z6
jogosultsagoktodl fiigg. Ennek eredményeképpen a kiilonleges idészakra vo-
natkozé (alkotmany)jogi szabalyozast egy nem kikényszeritheté kozigazga-
tasi akciotervvé (avagy puszta irdnymutatassa) degradalja, a természetjogot
emeli a kiilénleges szabalyozé tulajdonképpeni jogga. Ez pedig 1ényegében
lehetetlenné teszi a végrehajto hatalom jogi ellendrzését, illetve utdlagos el-
szamoltatasat. Ez a hagyomanyos radikalis allamkézpontl, nem szovegkotott
megkozelités egyszeriien kinyit minden kaput a visszaélések el6tt, és gyakor-
latilag tagadja a kérdéses alkotmanyos rendelkezések kotelezo jogi erejét.
(A/2) Ellentétben az elébbickben targyalt klasszikus allamkozponta elméletekkel,
a visszafogott allamkdzpontu felfogas szerint a pozitiv alkotmanyjog feliilir-
hatja az allam pozitiv jogot megel6z6 1étezési jogosultsagat, a feliiliras pedig
részletes szabalyozas formajaban torténhet meg. Ez a megkdzelités egysze-
riien haszontalan lenne a hatalyos magyar alkotmanyjog szempontjabdl, mert
csak akkor valhatott volna aktualissa, ha az Alkotmany széban forgo cikkeit
nem vette volna at az Alaptérvény. Ez igencsak hipotetikus, vagy inkabb
valosziniitlen forgatokdnyv, amelytdl azonban az elmélet nem valik karossa
vagy veszélyessé, hanem (a hatalyos magyar alkotmanyjog szempontjabol)
csupan foloslegessé vagy haszontalanna.

Carl ScHMITT: Legalitdt und Legitimitdt. In: Carl ScHMITT: Verfassungsrechtliche Aufsdtze aus den
Jahren 1924—1954. Berlin, Duncker & Humblot, 1958. 263-350., kiil. 321.

Tehat az allam a jogot megel6z6 intézmény, amely eredetileg korlatlan, s csak a jog ,,szeliditi” meg.
Még a mérsékelt allamkozpontt elméletek képviseldi is osztjak ezt a ScHmITT-féle felfogast, lasd pl.
BOCKENFORDE (1978) 1. m. 1885.

Lasd Carl Friedrich Wilhelm von GERBER: Grundziige des deutschen Staatsrechts. Leipzig, Tauchnitz,
31880. 42., 2. j.: ,,A kilonleges llapot joganak elismerésben benne rejlik az allam szokasszer(i alkot-
manyos létén tili létezési joganak gondolata is, egy jognak, amely csak az abnormalis, veszélyhelyzet-
beli koriilmények kozott tiinik eld.”; Erich KAUFMANN: Zur Problematik des Volkswillens. Berlin, de
Gruyter, 1931. 14.: ,,A standardizalt és formalizalt kivételes jogok mellett extrém esetekben a sziikség-
bol fakado végso jogosultsag is 1étezik az alkotmanyjog iratlan, természetjogi részében”. Lasd tovabba
Rudolf von JHERING: Der Zweck im Recht. Leipzig, Breitkopf—Haertel, 1923. 330.: ,,Amint az egyénnek,
ugy az allamnak is sziikségbdl fakado jogosultsdgai vannak, amennyiben 1étét veszély fenyegeti”. Az
antikvitas korabol lasd Marcus Tullius CICERO: De Legibus 111, 3.: ,,Salus rei publicae suprema lex
esto”.
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(B/1) Az alkotmanykézpontu elméletek vitatjak a jogot megel6z6 allami hatalom
1étezését. Szamukra a pozitiv, azaz ’rogzitett’ alkotmany minden esetben az
érvelés kiindulasi pontja. A klasszikus (radikalis) alkotmanykoézpontu fel-
fogas az allam kiilonleges allapotok idején gyakorolhato hataskoreit az (al-
kotmany)jogban kifejezetten megnevezett jogkdrokre korlatozza. Az alkot-
manykozpontu elméletek sokkal erdésebben figyelnek az iratlan, éppen ezért
pontosan meg nem hatarozott felhatalmazasokbol eredd visszaélések veszé-
lyére (illetve az attol valo félelemre), mint az allamkodzpontt felfogasok.

Ez a felfogas a kiilonleges allapotra nem mint az alkotmanyossag hata-
rain kiviil 4116 helyzetre, hanem mint alkotmanyos lex specialisra tekint.'®
Valamint azt is visszautasitja, hogy az alkotmanyjog alatta allna az allam
valamiféle 1étezési joganak.”

Mindez azonban nem jelenti, hogy ez a nézetrendszer a kiilonleges alla-
potokra vonatkozé jog minden megsértését biintetné — kiilonosképpen, ha
az a jogsértés az alkotmanyos rend helyreallitasa érdekében torténik. Ebbol
kovetkezéen egy hataskorrel rendelkez6 intézmény, példaul a térvényhozas,
jovahagyhatja egy ilyen jogsértés biintetlenségét, azonban magat a jogsértést
mint olyat nem lehet meg nem torténtté tenni. Ebben a megkozelitésben a
pozitiv jog olyan jellegli megsértésére, amely az alkotmanyos allamisag meg-
Orzésének érdekében torténik, moralis kotelezettségbdl fakadd magyarazat
talan létezhet, de mindenképpen szigoru hatarvonalat kell hiizni e moralis
vonatkozas és az eset jogi értékelése kozé.

(B/2) A nyitott alkotmanykozpontu felfogas a kovetkezoképpen foglalhatd 6sz-
sze: egy allam minden kiilonleges allapotbeli hataskorének a pozitiv jogbol
kell szarmaznia, azonban ezek tartalmazhatnak ’beleértett hataskoroket’ (az
amerikai alkotmanyjogi terminologidban: implied powers) is, mivel az al-
kotmany e tekintetben altalanos implicit felhatalmazast tartalmaz. Az alkot-
many ugyanis nem ’ongyilkossagi paktum’, azaz a kdzosség és alkotmanyos
rendje védelmében implicite tartalmazza a sziikséges intézkedések megté-
telére vonatkozé felhatalmazasokat. Ez a nézGpont a magyar Alaptorvényre
nem alkalmazhato, ugyanis az alkotmanyozo6 hatalom akarata 1989-ben ki-
fejezetten kizarta az iratlan, kiilonleges allapotban esetlegesen fellépd ha-
taskorok 1étezésének lehetdségét. A kerekasztal-targyalasok kinosan pontos
és részletes rendelkezések megfogalmazasara térekedtek, amelyeknek csak
akkor van értelmiik, ha kizarjuk az iratlan hataskoroket. A 2011-es alkotma-
nyozas soran az Alaptorvény megfogalmazoi ezen a koncepcion nem valtoz-
tattak, vagyis abbol kell kiindulnunk, hogy a szabalyozasi filozofia tovabbra
is megegyezik a korabbival.

L Igy értve az allami sziikségallapot valojaban — és ez a lényeg — egy alkotmanyos allapot, nem pedig egy
alkotmanyon kiviili helyzet.” Koja i. m. 14.

Adolf ARNDT: Der Rechtsstaatund sein polizeilicher Verfassungsschutz. Neue juristische Wochenschrift,
1961. 897-902., kiil. 899.: ,,Egy alkotmanyos allamnak nincs mas létértelme, mint alkotmanya”; Konrad
HEsse: Ausnahmezustand und Grundgesetz. Die dffentliche Verwaltung, 1955. 741-746., kiil. 741.
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Az Alaptorvény mogotti szabalyozasi filozofia a (B/1) pontban targyalt megkdze-
lités. Az elkovetkezdkben ennek figyelembevételével az egyes kiilonleges allapotokat
hasonlitjuk 6ssze az alabbi szempontok segitségével:

(@) ki hirdeti ki, milyen eljarasban és miként ér véget,

(b) milyen tényallasi elofeltételek esetén hirdethetd ki, mik az elhatarolasi kérdések,

(c) milyen hataskori valtozasokkal jar a kihirdetés, 1étrejonnek-e 0j szervek, meg-
valtozik-e a jogforrasi hierarchia vagy a jogalkotasi eljaras,

(d) milyen garanciak és korlatok szolgaljak a jogszeriiség fenntartasat.

Az egyes kiilonleges allapotok részletes értékelését megel6z6en azonban az alrend-
szer elkiilonitése sziikséges egyrészt a béke idészakara vonatkozdan utdlag beépitett
egyes kivételes szabalyoktol, masrészt pedig a kivételességi logika szempontjabol ha-
sonlo, de a gyljtéfogalomba nem tartozo gazdalkodasi kivételességi esetkortol.

"o

2.3. A kiilonleges jogrend és a mindsitett id6szakok fogalmi elhatarolasa
és értéktartalma

Az Alaptorvény 6nallo fejezetben, a 48—54. cikkben szabalyozza a kiilonleges jog-
rendet,? a részletszabalyokat a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrdl, valamint
a kiilonleges jogrendben bevezethets intézkedésekrdl szolo 2011. évi CXIIL torvény
(a tovabbiakban: honvédelmi térvény), valamint a katasztrofavédelemrdl és a hozza
kapcsolodo egyes torvények modositdasarol szolo 2011. évi CXXVIIL torvény (a tovab-
biakban: katasztrofavédelmi torvény) tartalmazza. Ezek szerint 2016-t6l1 a kiilonleges
jogrenden beliil hatféle kiilonleges allapotot kiillonboztetiink meg:
(a) rendkiviili allapot (nemzetkdzi konfliktus esetére),
(b) sziikségallapot (az orszagon beliili eredetii sziikséghelyzet, konkrétabban la-
zongas vagy polgarhaboru esetére),
(c) megeléz6 védelmi helyzet (rendkiviili allapot kihirdetése el6tti haborus ve-
sz¢€ly esetén),
(d) terrorveszélyhelyzet (terrortamadas jelentés és kozvetlen veszélye, valamint
annak megvaldsulasa esetén),
(e) varatlan kiils6 tamadas (amelyet természeténél fogva nem kell kihirdetni), va-
lamint
(f) veszélyhelyzet (természeti vagy ipari katasztrofa kovetkeztében).

Az a tény, hogy Magyarorszag Alaptorvénye a kiilonleges jogrend esetkoreit ilyen
differencialt kategoriarendszerben szabalyozza, elsédlegesen torténelmi meghataro-
zottsagl. Az Alaptorvény 2011-es megszovegezésekor a kategoriarendszer 6t eleme
a Magyar Koztarsasag Alkotmanya utolsd szovegvaltozata szerinti esetkdroknek a

2 Egyes részletszabalyok kapcsan mashol is vannak utalasok a kiilonleges jogrendre: 1. a rendeletkiadasi
hataskorok [T) cikk (1)—(2) bekezdés], 2. az Orszaggytilés hataskorei [1. cikk (2) bekezdés #)—i) pont], 3.
a koztarsasagi elnok hataskorei [9. cikk (3) bekezdés f) pont], 4. a pénziigyi alkotmanyossag [36. cikk (6)
bekezdés], 5. a Magyar Honvédségre vonatkozo rendelkezések (45. cikk). A kiilonleges jogrend ugyan
az allamszervezeti fejezetbe keriilt, arab szamok jelolik a cikkeket, de valdjaban ez a rész lex specialis
a teljes Alaptorvényhez képest. Az alkotmanyozoé vélhetéen nem talalt ujabb lehetéséget a szamozas
jelzésére (a gorog betiik vagy a rovasiras kissé talan erdltetetten hatott volna).
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rendszerezés és a dogmatikai pontositas igényével tortént Gjraalkotasaval keletkezett,?!
majd 2016-ban az eurodpai terrortdmadas-sorozat hatasaként kiegésziilt egy tovabbi
(hatodik) elemmel.

Az Alaptorvény azzal, hogy eredeti valtozataban egy korabbi jogirodalmi gyijt6fo-
galom helyett egy Ujat alkotva emelt egy kategériarendszert alkotmanyos szintre,* elsé
kozelitésben formalis dontést hozott: az alkotmanyozé a mindsitett iddszakok feliil-
vizsgalt elhatarolasu elemeit tartotta fenn a honvédelmi alkotmanyossag elemeként.
A kiilonleges jogrendi elnevezés ugyanakkor részlegesen feliilvizsgalta a szabalyozasi
targykor vonatkoztatdsi pontjait is, igy az elnevezés is érték-tobbletet hordoz az Al-
kotmany beazonosithatd elemeihez képest. Az eredeti szakirodalmi gyiijtéfogalom,
szabalyozasi targykorok tobbes szamara és massagara utalt, elhatarolasi ismérvként a
mindsités tényét ragadva meg.® Az 6sszefoglalhato jelentéstartalom igy nem volt tébb
az idészakok massaganak kiemelésénél, az Alkotmanybirdsag altal hasznalt békétdl
eltérd idészakok* egyszeriisitett megfogalmazasanal. Utobbi véltozat raadasul a vita
alapvet6 elemeként hordozta a habort-béke kettsség fenntarthatésaganak megitélését
a szabalyozasi sziikségletet kivaltdo okcsoportokkal Gsszevetésben: bar a szabalyozas
modell-tényallasa a rendkiviili allapot, mind a kivalté okok kiils6 hatalom erdszakos
tevékenységéhez kotdédése, mind pedig a katonai-rendészeti eszkdzokkel valod kezel-
hetéség csak egyre jelentdsebb fenntartasokkal altalanosithaté csoportképzd ismérv.

Ezzel szemben a véglegesitett kiilonleges jogrendi elnevezés mint 6sszefoglald ka-
tegdria normativ aspektust is hordoz, mivel nem csak az idébeliséget, hanem az eltérés
tartalmi korlatjat, a jogrendi elvarast is hangsulyozza. Az 4j gytjtéfogalomban mindkét
viszonyitasi pont érvényesitésének igénye egymassal 6sszemérve jelenik meg: az atipi-
kus koriilmények altal sziikkségessé tett allami reakcid alkotmanyossaganak mércéje a
jogrendi kovetelményrendszeren beliil értékelheté hatalomgyakorlas. Az 6sszefoglalo
terminoldgia egyes szamu megfogalmazasa ugyanakkor az egyes elemek horizontalis
kapcsolodasait, alrendszer-szintii koherencidjanak igényét is magaban hordozza. Sziik-
séges ugyanakkor arra is utalni, hogy e kettds viszonyitasi elemhez kotddo alrendszer
megragadhatd lett volna egy rendkiviili jogrend-tipusu elnevezésben is. A kiilonleges-
séghez képest a rendkiviiliség vélhetden jobban utalt volna a békemikddéstol eltérd
allami reakciot kivalté események ritkasagara, azonban ennek hangstlyozasa a rendki-
viili allapot altali talzott determinaltsagot hordozta volna.

Osszefoglalasként tehat megéllapithatd, hogy a mindsitett iddszakok és a kiilonleges
jogrend terminologiai hasznalhatosaga az Alkotmany/Alaptdrvény hatalyosulasahoz
kotédden idoben korlatozott, azonban az idébeliségen til érték-oldalrdl is meghataro-
zott. Mindezt az tette lehetévé, hogy a nemzetkozi jogi eredetli meghatarozottsag csak

Az eredeti 6t esetkor korabbi és Alaptorvény szerinti fogalmainak kapcsolodasait a Zaro és vegyes ren-
delkezések 23. pontja rogziti az Alaptorvény negyedik modositasa oOta.

A kiilonleges jogend fogalmanak alcimként torténd szerepeltetése annyiban nyitott fogalomkort ered-
ményez, hogy nem zarja ki 0j esetkorok beemelését, szemben egy esetleges taxativ felsorolassal. fgy
valosulhatott meg az eredeti 6t beazonositott eset kiegészitése a terrrorveszélyhelyzettel.

Az Alkotmany 19/E. § vonatkozasaban raadasul nem formalis kozjogi dontés (rendelet vagy hatarozat),
hanem a védelmi terven alapulé tényleges katonai-rendészeti intézkedés keriilt kiemelésre.

24 102/E/1998. AB hatarozat (ABH 2007, 1182.)
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az alkotmanyozoéi szabadsag korlatjaként, de jelentés mérlegelési onallosagot engedve
érvényesiilt: a békétdl eltérd idészakok joganak nincsen az dsszehasonlitd alkotmany-
jog altal kanonizalt modellje. Az egyes alkotmanyok torténelmi determinaltsaganak
fiiggvényében eltérd részletességgel ¢és differencidltsagban kezelik a szabalyozasi
targykort, amelyhez képest a valtozo biztonsagpolitikai koriilményekre vald reaga-
las két dominans szabalyozasi technika utjan érvényesiil. Mindez leirhaté Stephen
KRASNER ,,punctuated equilibrium” modelljével,” amely szerint a lehetséges alternati-
vak korét a korabbi kritikus valasztas determinalja. Ha tehat 0j szabalyozasi sziikséglet
meriil fel a jellegében 1) kivaltd ok miatt, az allami reagalas elsddleges technikajava
a kiterjeszt6 analdgia, azt kdvetden pedig a meglévo alkotmanyos szituaciéo modelljén
alapuld 0j esetkor beépitése valt, ndvelve a kiilonleges jogrendi esetkorok mérlegelési
szituacidinak korét, illetve korlatozva a rendszer attekinthet6ségét.

E kett6s technika ugyanakkor — a torvényi szabalyozasi szinten — visszahatott az
alapjog-korlatozas béke id6szaki standardjai keretén beliil mérlegelhetd tovabbi szitu-
aciokra is, ahol nem beszélhetiink kiilonleges jogrendi szabalyokrol, ugyanakkor azok
értékelési szempontrendszere kiterjeszthetd. Ha viszont kimutathaté a kiilonleges jog-
rendi szabalyozasi logika visszahatasa az alkotmanyossag normalis miikddési idésza-
kai szerinti szabalyokra is, ez voltaképpen éppen a kiilonbségtételt relativizalja. Mind-
ez még akkor is igaz, ha az allami reakci6 aranyositasa és korlatozasa a hatékonysag
megtartasa mellett a szabalyozasi technika elsédleges célja. Minél inkabb bonyolddik
a kivalto okok kore, minél tobb esetkort fog at a kiilonleges jogrend fogalma (ideértve a
szabalyozasi logika normal-allapot korébe torténd visszahatasat is), annal inkabb vet-
hetb fel a szabalyozas attekinthetetlenségébdl eredd kiszamithatatlansag.?

Nem a kormanyzati mérlegelési?’ szempontok megléte jelenti 6nmagaban a prob-
1émat, mivel az a biztonsagi kihivasok egymasba athatasanak eredendd kévetkezmé-
nye,”® hanem a szabalyozas kazuisztikussa valasa, amely az okok szerinti differencialas
fenntartasara térekszik a hibrid konfliktusok koériilményei kozott, egyre inkabb kovet-
kezményi mérlegeléseket is bevonva. A kivaltd okok és a kovetkezmények egyidejii
kezelésére iranyuld szabalyozasi igény raadasul a probléma-kezelés alkotmanyos sza-
balyozasi tartalmon kiviilre keriilést is eredményezte, kvazi kiilonleges jogrendi id6-

3 Stephen D. KrRASNER: Power, the State, and Sovereignty / Essays on international relations. Routledge,
2009. 85.:,,[...] once a critical choice has been made it cannot be taken back. There may be a wide range
of possible resolutions of a particular state-building crisis. But once a path is taken it canalizes future
developments.”

26 E veszély kikiiszobolésének logikai alternativajat nyujtja az egységes kiilonleges jogrend elképzelése,
lasd Csink Lorant: Mikor legyen a jogrend kiilonleges? lustum Aequum Salutare, X111., 2017/4. 7-16.
Az alapjogok sziikséges €s aranyos korlatozasanak valtoztathatd viszonyitasi pontokkal kezelhetének
itélt problémajaval szemben az allamszervezeti adaptaciora iranyuld elgondolas a konkuralé elvarasok,
a ,stabilitas, absztrakcio, rugalmassag és garancia” egyensulyat egyetlen békétdl eltéré idoszakban lat-
ja, szakitva ezzel az oki és kovetkezményi szempontu differencialasra épitett alaptérvényi intézmény-
rendszerrel. Mindez ugyanakkor a hazai alkotmanyfejlédés iranyaval radikalisan szakit6 alternativa, a
német szabalyozasi minta feladasa.

77 SiGvArt Adam: Kiilonleges jogrend a francia jogban / Az allandosult kivételessé.; Tustum Aequum
Salutare, XII1., 2017/4. 167-176.

2 Lasd TiLL Szabolcs: A kiilonleges jogrendi kategériarendszer egyszeriisitésének jovébeli esélyei. fustum
Aequum Salutare, X111., 2017/4. 55-75.
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szakok békeid@szaki szabalyok kozé épiilésével® abban a 2014-et kovetd id6szakban,
amikor a veszély-felfogas dominans kategoriajava a hibriditas valt. Utobbi szempont-
rendszer dominans eleme a kategoriak értelmezési hatarainak elmosasa, amelynek re-
akciojaként értékelhetd az alkotmanyos szabalyozasi tartalom hatarainak elmosddasa.

Az elsé ilyen innovativ torekvés, a todmeges migrdcio okozta valsaghelyzet szaba-
lyozasi rendszerbe iktatasa 2015-ben® még magyarazhatd volt az alkotmany-modo-
sitd tobbség hianyabol eredd sziikségmegoldasként, amelynek raadasul alaptorvényi
kapcsolddasai kimutathatok voltak példaul a Magyar Honvédség allamhatar védelmé-
vel Osszefiiggd altalanos feladatkori felsorolasaban. A folyamatosan meghosszabbi-
tott kvazi-kiilonleges jogrendi szabalyok alkalmazasa pedig nem egyedi kormanyzati
gyakorlat hazankban, mivel az 6sszevethetd példaul a francia terrortdmadas-sorozatot
kovetd kivételes hatalomgyakorlassal is, amely végiil a béke idészaki szabalytomeg
jelentOs részének szigoritasaval egyidejiileg valt feloldhatova.

Ebbdl a szempontbdl viszont a 2018. évi CX. térvénnyel a honvédelmi torvénybe
épitett 14/A. alcim szerinti honvédelmi veszélyhelyzet eltéréen értékelhetd.’! Az 0j
kvazi-kiilonleges jogrendi iddszak ugyan elsé olvasatban kizardlag az ukran helyzet
altal determinalt, azonban a honvédelmi térvény 21/A. § (1) bekezdés b) pontja szerinti
fordulat (6) bekezdés e) pontjaval kapcsolt értelmezése esetén egyértelmiien akar a bal-
ti térség megerdsitésére szolgalo NATO feladatok végrehajtasat is szolgalhatja. Egyik
fordulat sem alkalmas ugyanakkor a Magyar Honvédség alakulatainak terror-megel6-
z&si jarérozésének, illetve a migracids valsaghelyzetbdl eredd feladatok kivaltasara,
mivel a veszélyek értékelése megmarad a sziikebb értelmii katonai dimenzidban. A 19.
§-hoz flizott részletes indokolas® éppen az eszkalacio elkeriilésének igényével indo-

¥ E kiilonbségtételeket meghaladd szabalyozasi torekvés mar a katasztrofavédelemi torvény fogalom-

hasznalatanal is megjelent, amely nem kotodott kizardlagosan a veszélyhelyzet kihirdetettségéhez.

A menedékjogrol sz6l6 2007. évi LXXX. torvény 80/A. § (1) bekezdése szerint a fogalom béke iddsza-
ki rendészeti feladatként épiilt be a jogrendszerbe a honvédségi feladatrendszerre gyakorolt sarkalatos
torvényi kiegészitéseivel egysiitt.

A honvédelmi torvény 21/A. a kihirdetés lehetéségét (oki oldal) alternativ pozitiv feltételekhez és egy
negativ rendelkezéshez koti. A (2) bekezdés szerinti negativ feltétel alapjan a honvédelmi veszélyhelyzet
mérlegeléséhez képest valamennyi dsszevethetd kiilonleges jogrendi esetkor elényt élvez: ha a rendki-
viili allapot, megel6z6 védelmi helyzet, sziikségallapot, varatlan tamadas és terrorveszélyhelyzet ki-
hirdetésére sor keriil, a honvédelmi veszélyhelyzet egyidejiileg nem lehet hatalyban. Ezek hianyaban a
kihirdetés alapja lehet a szomszédos orszagban kialakult katonai eszkozokkel kezelhetd veszélyhelyzet
Magyarorszagra athat6 hatasainak kezelése, ha a hazai biztonsag kozvetlen (mindsitett) veszélye all
fenn, illetve 6nallo eset a Washingtoni Szerzddés 4. vagy 5. cikkébdl adodo kotelezettség teljesitésére
valé felkésziilés.

Az elmult években olyan 1j jelenségek jelentek meg, (pl. a hibrid hadviselés) amely kihasznalja az
allamok védelmi szabalyozasanak gyengeségeit, illetve a korabbi biztonsagi kornyezethez igazitott ko-
tottségeit. Erre figyelemmel sziikséges, hogy Magyarorszag 6nalld és nemzeti szintii védelme, mint az
Eszak-atlanti Szerz6dés Szervezetében vallalt szovetségesi kotelezettségeink hatékonyabb teljesithetd-
sége érdekében felkésziiljiink az 0j tipusu ,,sziirke zonas” kihivasok hatékony kezelésére a szabalyozas
terén is. Ezt a célt szolgalja a honvédelmi veszélyhelyzetre vonatkoz6 javaslat, amely egy béke ideji,
szélesebb kort, illetve az 4j tipusu kihivasokhoz alkalmazkod6 rugalmasabb felhatalmazast kivan biz-
tositani a Kormany szamara a valsagok kezelésére valo felkésziilés, illetve az eszkalacio elleni fellépés
hatékonysaganak novelése érdekében.” Az egyes térvényeknek a Magyar Honvédség uj szervezeti rend-
Jjének kialakitasaval dsszefiiggé modositasarol szolo T/3291. szamu torvényjavaslat 19. §-hoz fizott
indokolasa, 111-112. http:/www.parlament.hu/irom41/03291/03291.pdf
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kolja a Kormany béke iddszaki jogkor-kiterjesztését ahelyett, hogy a megel6z6 védel-
mi helyzet amugy is kétszintli eldszoba-tényallasanak kiegészitését vagy pedig a béke
id6szaki szabalyok kiterjesztését célozta volna. A honvédelmi torvény kiegészitése igy
voltaképpen a kiilonleges jogrendi iddszakok kihirdetésének megkeriilését szolgalja,
szemben az ellenzék részérdl felvetett tovabbi kiilonleges jogrendi alternativaval.®

Megitélésiink szerint a megvaltozott koriilményekre vald reagalas megoldhaté lett
volna a honvédelmi toérvény béke idészaki és megel6z6 védelmi idészaki szabalyai-
nak pontositasaval is, 6nallé honvédelmi veszélyhelyzeti tényallas létrehozasa nélkiil
is. Ezzel elkeriilheto lett volna a szabalyozoi hibriditas, a béke-haboru kiilonbségtétel
feladasa, és attekinthet6bb maradt volna a rendszer. Arrol nem is beszélve, hogy az 1j
kozjogi dontési fokozat kihirdetése éppen igy eszkalacids hatassal jarhat, mint aho-
gyan a megel6z6 védelmi helyzet esetleges kihirdetése, amelynek elkeriilésére hivatott.
Aggalyos tovabba, hogy az 0j kvazi-idoszak a veszélyhelyzet eddig csak a kiilonleges
jogrendben (lesziikitd jelzdvel és anélkiil) alkalmazott terminologiajat emeli vissza a
béke idészaki szabalyok kozé, eltéréen a tomeges bevandorlas kovetkezményeinek val-
saghelyzeti kategoriajaval. Egy kiilonleges jogrendi kategoria béke iddszaki hasznalata
a leszlkitd értelmii jelzOs szerkezetben is félreértések okava valhat, kiilondsen a sza-
balyrendszer angol nyelvii forditasanak nemzetkozi hasznalata esetén.

Ha viszont a 1étez6 nemzetkozi eredetii kihivasokra az alkotmanyozo kiilonféle ti-
pusu veszélyek és valsagok eszkozrendszerének kiilonleges jogrendi szabalyok kozé,
vagy azokkal érintkez6 mddon reagalt, a terminologia k6znapi hasznalatara tekintettel
indokolast érdemel, hogy a gazdasagi valsagkezelés miért szorult a szabalyozasi filo-
z6fidn kiviil.** E szempontbdl az Alaptorvény hetedik modositasa altal megallapitott E)
cikk (2) bekezdés® is jelentdséget nyer, mivel aszerint az eurdpai integracidé szamara
is igazodasi kovetelményt, igy korlatot tdmasztd elemek kozé a teriileti integritas és
a népesség beemelést nyert, az allam gazdalkodasi 6nallosaga viszont kiviil rekedt,
mint az Eurdpai Uni6 altal, kiilondsen a 2008-as valsagot kdvetden mar determinalt
szabalyozasi teriilet.® A 36. cikk (6) bekezdése szerint igy a gazdasagi valsagkezelés
a kiilonleges jogrendbdl kizart sui generis esetkor, azonban a kiilonleges jogrend bar-

3 Dr. VARGA-DAMM Andrea JOBBIK vezérszonoki felszolalasa a torvényjavaslat vitajaban, 2018. 11. 13.
https://bit.ly/2U22Ubc

A fejezet a tovabbi tipust valsagok vizsgalatat mell6zi azok alkotmanyos relevancigjanak hianya miatt.
»,Magyarorszag az Eurdpai Unidban tagallamként val6 részvétele érdekében nemzetkézi szerzddés alap-
jan — az alapit6 szerz6désekbdl fakado jogok gyakorlasahoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges
mértékig —az Alaptorvénybdl eredd egyes hataskoreit a tobbi tagallammal kozosen, az Eurdpai Unid in-
tézményei Gtjan gyakorolhatja. Az e bekezdés szerinti hataskorgyakorlasnak 6sszhangban kell &llnia az
Alaptorvényben foglalt alapvetd jogokkal és szabadsagokkal, tovabba nem korlatozhatja Magyarorszag
teriileti egységére, népességére, allamformajara és allami berendezkedésére vonatkozé elidegenithetet-
len rendelkezési jogat.”

E kérdéskor az Alkotmany idészakaban pénziigyi alkotmanyossagi kitételek hianyaban nem is meriil-
hetett fel, az Alaptorvény ugyanakkor a jelenségek kapcsolatat a kiilonleges jogrend gytjtéfogalma-
nak keretein kiviil rendezi. A kiilonleges jogrend tartos eladosodottsag vagy ciklikus valsagjelenségek
miatti kihirdetése igy a tételes alkotmanyi tilalommal {itkdz6 lenne. Az Unids determinaltsagrol lasd
Sergio FABBRINI: Which European Union? Europe after the Euro Crisis. Cambridge University Press,
2015. 49-63.
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mely esete elvben a gazdasagi alkotmanyossaghoz képest eltéré szabalyokat alapozhat
meg,*” hasonloan a gazdasag-élénkitéshez.

A mindsitett id6szakok ¢és a kiilonleges jogrend elmult hiisz évének fejlédéstorténe-
tét egészében vizsgalva megallapithatd tehat, hogy a szabalyozas tartalmi elemeinek
kiterjesztésére iranyulo trend folyamatossaga mellett az Alaptérvény hatalyba 1épése
oOta a konszolidacios trend megszakadt: a kiilonleges jogrend hatarainak béke id6szaki
szabalyok felé nyitasa valosult meg alaptorvényi®® és sarkalatos torvényi szinten egy-
arant a tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet és a honvédelmi veszélyhelyzet be-
vezetése kovetkeztében anélkiil azonban, hogy az egyes kiilonleges jogrendi idészakok
egylttes kihirdethet6ségének lehet6ségét az alkotmanyozd mérlegelte volna.®

Megitélésiink szerint igy az Alaptorvény kiegészitései és a kapcsolodo sarkalatos
torvényi modositasok olyan mértékii kihivast jelentenek a kiilonleges jogrend és béke
iddszaki szabalyozas logikaja szempontjabol, amely egy generalis Alaptorvény-feliil-
vizsgalat soran valosziniisiti a meglévé fogalomrendszer feliilvizsgalatanak és egysze-
risitésének sziikségességét. Mig tehat az Alaptorvény altal 1étrehozott fejezeti k6zos
szabalyok alapveté modon jarultak hozza a kiilonleges jogrend dogmatikai egysége-
sitéséhez, a kiilsé kornyezet 0j kihivasainak szabalyozasi kezelése sziikségessé teszi
a részkategoriak felillvizsgalatat az illeszkedéseikre és sziikségességiikre kiterjedd
moddon. A hibriditas kategoria-6sszemosasi kihivasa igy végsé soron hosszabb tavon a
rendszer egyszeriisddéséhez vezethet. Addig azonban az egyes kategoriak sajatossaga-
inak alkotmanyossaga is értékelhet6 targykor.

2.4. A kiilonleges jogrend eseteinek elkiilonitése

Az Alkotmany 1989-es valtozatanak szdvegezése soran a haromoldalu kerekasztal
résztvevoi alapveten a német mintat kovették: a mindsitett idészakok eseteinek elkii-
16nitésére torekedve, ugyanakkor alkotmanyos targykorként megragadva azt. Ennek
megfeleléen az 1989-es alkotmanyos szévegallapot — szemben az Alaptdrvény eredeti
szovegvaltozataval — csak harom esetet tartalmazott, azonban az utolso alkotmanyos
szovegvaltozathoz képest az eltérések forditokulcsat az Atmeneti Rendelkezések be-
épitését kdvetden mar az Alaptorvény tartalmazta.

Egy idealis szabalyozasi rend elkiilonitené a helyzeteket, amelyek a kivalté okok
tényallasszer(i megvaldsulasai az allapotoktdl, amely a feljogositott allami szerv don-
tésétdl kezdédden a kiilonleges jogrendi id6szakra vonatkozd szabalyok érvényesitése.
E szabalyozasi logika azonban mar az 1989-es szdvegvaltozatban is megkérddjelezhetd
a veszélyhelyzet kihirdetése kovetkeztében a katasztrofa-szituaciok kovetkeztében. A
korabbi 19/E. § (varatlan tamadas) rendszerbe iktatasa 1994-ben a kihirdetés oldala-
rol kérdojelezte meg a kiilonbségtételt: végsd soron az allami reakcid az elsédleges a

3 (6) A (4) és (5) bekezdésben foglaltaktol csak kiilonleges jogrend idején, az azt kivaltd koriilmények
okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben, vagy a nemzetgazdasag tartos és jelentds
visszaesése esetén, a nemzetgazdasagi egyensuly helyreéllitasdhoz sziikséges mértékben lehet eltérni.”

3% Lasd az Alaptorvény 7. modositasa szerinti kiterjesztést az Alaptorvény 46. cikk (2) bekezdése utolsd

mondataban.

Az egyiittes kihirdetés kizartsaga ugyanakkor megjelenik a honvédelmi térvény tj 21/A.§ (2) bekezdé-

sében.
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formalis kinyilvanitashoz képest. A kérdéskorhoz kapcsolodo bizonytalansagokat ra-
adasul a szamszerlség novekedésével Osszefiiggésben a szituaciok relativ elhatarolha-
tosaga, esetleges egybeesése tovabb noveli.

Mint arra mar korabban utaltunk, az Alaptoérvény sziikkségességi-aranyossagi mérle-
gelés alapjan determinalt szabalyai a kivaltd okok szerint differencialt modon keriiltek
meghatarozasra. A kivaltd okok alapvetden a kiils6 és belsé jellegiik szerint kiilonit-
hetdk el amellett, hogy az okok erdszakos jellege is a mérlegelés soran értékelést nyer.
E mérlegelés soran ugyanakkor a szempontok nem jelentenek objektiv modon elkiilo-
nithet6 kategoriakat, a rendszer egészében kimutathatd a csak utolagosan feliilbiralha-
t6 kormanyzati dontési szabadsag.*® Az sem egyértelmli ma mar, hogy az 1989-es oki
elkiilonités logikajara épitett tényallasok voltaképpen két elkiiloniils, egy belso és egy
kiils6 eszkalacios lancra fiizhetok fel vagy pedig a hibrid hadviselés kdvetkeztében vol-
taképpen a belsé konfliktusok is egy haborus kiiszob alatti kiilfoldi beavatkozas logika-
jaba illeszkednek,* voltaképpen igy a rendkiviili allapot kihirdethetsége felé mutatva.

A kiilonleges jogrendi szabalyozasok kozos hipotetikus kiindulasi pontja, hogy az
allam valamilyen fokozott veszélyeztetettségét eredményezé helyzet a béke idészakara
vonatkozo eszkdzokkel mar nem kezelheté. Maganak a békének a fogalmat ugyanakkor
az Alaptorvény nem definialja, bar azt a Q) cikkben és a posztulatumban allamcélként,
illetve az egyes allami intézmények dontéshozatali jogkorének targyaként tartalmazza
békeszerzddési, illetve békefenntartasi szodsszetételként. A kiilonleges jogrend eltéré-
sei tehat alkotmanyos definicioval nem rendelkezd, s6t jogon tali fogalomhoz képest
értelmezendok, tehat eredendéen, megfogalmazasi modjuktol fiiggetleniil is hordozzak
a kihirdethetdség kormanyzati mérlegelésének sziikségességét.
cikke tartalmazza. A rendkiviili allapot az allami rend 1étét leginkabb veszélyeztetd
haborus szituaciok kezelésére szolgal, dsszefoglalva egy tényleges hadiallapot-kihir-
detési tényallast és a haborus veszély kdzvetlennek mindsiilé szintjét. A szabalyozasi
rendszer modellje a két vilaghaboruhoz hasonlé fegyveres konfliktus, amelyhez képest
a ,,haborus kiiszob alatti nemzetkozi konfliktusok”, valamint a hadviselés 1j, atipikus
modszerei folyamatos értelmezési kérdéseket vetnek fel.

A fogalom ennek ellenére az Alkotmany és az Alaptdrvény hatalyosulasa idészaka-
ban is 1ényegében allandod, a beazonosithatdsag az Alaptorvény Zaro és Vegyes Ren-
delkezések 23. pont a) alpontja alapjan adott annak ellenére, hogy az Alkotmany 19. §
(3) bekezdés /) pontja szerinti fogalom diszpozicios része a ,,hadiallapot vagy idegen
hatalom fegyveres tamadasanak kdzvetlen veszélye (haborus veszEly) esetén” kitételt
tartalmazta, az Alaptorvény 48. cikk (1) bekezdés a) pontja pedig a ,,hadiallapot ki-
nyilvanitasa vagy idegen hatalom fegyveres tamadasanak kdzvetlen veszélye (haborus
veszély) esetén” megfogalmazast alkalmazza. E két megfogalmazasban kdzos, hogy
adott a hadiallapot tényén alapuld fordulaton til egy mindsitett veszélyeztetési tény-
allasi valtozat is. Ehhez képest a hadiallapot nem jelent 6nallo kiilonleges jogrendi

40 Részletesen lasd: TiLL (2017) i. m. 55-75.

4 Aurel SARL: Hybrid Warfare, Law and the Fulda Gap (March 5, 2017). Michael ScamitTt — Christopher
Forp — Shane REEVES — Winston WILLIAMS (eds.): Complex Battle Spaces. Oxford University Press, 2017.
Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=2927773
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alakzatot: a tényhelyzet vagy az orszaggyiilési aktus hangsulyozasatdl eltekintve végséd
soron egylittesen fedi a hadiizenet megkiildését masik orszag részérdl, illetve ennek hi-
anyaban a ténylegesen megvaldsult tamadast, valamint a kollektiv 6nvédelem joganak
gyakorlasa korében a szovetséges allam védelmében torténd, vagy az ENSZ Biztonsagi
Tanacs altal elrendelt beavatkozast. Utobbi koron kiviili aktiv haborus fellépés mar
eléri az Egyesiilt Nemzetek Szervezete Alapokmanya altal nevesitett tiltott hadviselés

A sziikségallapot az Alaptdrvény szerint dsszefoglald modon belso eredetil, kiterjedt
fegyveres-er6szakos cselekmények bekdvetkezésekor hirdethet6 ki, eltéréen a korabbi
alkotmanyos szabalyoktdl, mivel a tényallasi eléfeltételek kozott nem szerepelnek a na-
gyobb méretii katasztrofakra vonatkozo korabbi szabalyok. E szilikitéssel a sziikségal-
lapot els6dlegesen rendészeti tipusu allami beavatkozassal kezelhet6 esetcsoportta valt.

A sziikségallapoti diszpozicidé szempontjabol ugyanakkor kiemelendd, hogy a tipi-
kus jogalkotasi megfogalmazasi moddal® ellentétben a feltételek tobbes szamban nyer-
tek megfogalmazast. A 48. cikk (1) bekezdés b) pontjaban szerepld valamennyi cselek-
ménytipus esetében igy csak tobb cselekmény egylittese alapozhatja meg a célzatossag
(a torvényes rend megdontésére vagy a hatalom kizarélagos megszerzésére iranyulas
fegyveresen), vagy a mindsitettség (¢let- és vagyonbiztonsag tomeges veszélyeztetése
fegyveresen vagy felfegyverkezve) tovabbi vizsgalatat. Szo6 szerinti értelmezés alapjan
mindez azt jelenti, hogy a célzatossagi fordulat érvényesitéséhez példaul a felfegyver-
kezve elkovetés nem elégséges, a mindsitettségi fordulat pedig sporadikus jelenségek-
kel nem magyarazhato, illetve egyik fordulatot sem alapozhatja meg egyszeri esemény,
kiilondsen nem annak el6késziilete. A hivatkozott alcim ezek kezelése érdekében don-
téen a Magyar Honvédség beavatkozasi lehet6ségét a német minta alapjan biztosito, de
elsédlegesen korlatozo jellegii rendelkezéseket tartalmaz.

A megelézé vedelmi helyzet alkotmanyos kategoriaja 2004 ota Iétezik, miutan egy
eszkalalodo nemzetkozi kdrnyezetben az allam eszkoztelenségét az Alkotmanybirosag
2001-ben alkotmanyellenes mulasztasként értékelte.** Az allam cselekvési kotelezett-
ségének eleget téve az Alaptorvény a kormany elsddleges felel6sségi korébe utalja a
megel6z6 védelmi helyzetben (vagyis kiilsé fegyveres tamadas veszélye esetén) sziik-
séges intézkedéseket megtételét. A szovetségi kitelezettség teljesitése, mint a masik le-
hetséges kihirdetési feltétel elképzelhetetlen lenne a kdlcsonods védelmi kotelezettséget
el6éiré nemzetkozi szerzédéshez tartozas nélkiil. A kiilonleges jogrendnek ez az eleme
tehat elsddlegesen a katonai jellegii allami feladatok ellatasahoz kapcsolodik, ugyanak-
kor a tag értelemben vett kdzigazgatas *fokozott sebességbe kapcsolasat’ eredményezi.

A korabbi Alkotmanybodl érdemi valtoztatas nélkiil atvett rendszer a kivaltd okok
rugalmas kezelhet6ségét szolgalta, biztositva a fokozatos tavolodas lehetéségét. Ennek

Az ENSZ Alapokmany 51. cikke az allami dnvédelem jogat ,,inherent”, eleve adott jogként kezeli, akar
kollektive gyakorolt formajéban is. A szabalyozasok védelmi elemei az Eszak-atlanti Szerzédés Szer-
vezetét létrehozd 1949-es Washingtoni Szerzédéstdl kezdddden az Eurdpai Unid Lisszaboni Szerzddé-
sének szolidaritasi, illetve kolcsonds segitségnyujtasi klauzulajaig bezardlag erre az érvelésre épitenek.
A kodifikaci6 altalanos megfogalmazasi szabalyai szerint az egyes szami megfogalmazas tobbes szamu
értelemben is hatalyosul, a kijelentd mod pedig az allamszervezeti szabalyok esetében eljarasi kotele-
zettséget eredményez.

4 50/2001. (XI. 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 359, 366—368.
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soran a kormany jogkdrei fokozatosan terjeszthetdk ki a sarkalatos torvényben meg-
hatarozott feladatkorokben, valamint egyre szélesedd személyi kor kotelezettségei ter-
jeszthetok ki jogai korlatozhatok. Az Alaptorvény 51. cikke két markansan elkiiloniilé
fazisra bonthatd, mivel a kezdeményezési szakaszt kiilon kezeli az Alaptdrvény: az
els6 (elokésziileti) fazis kizarolag a kormany dontésén alapul, a masodik fazisba vald
atlépés engedélyezésével, a megel6z6 védelmi helyzet kihirdetésével pedig az Orszag-
gyiilés tallép addigi ellendrzé szerepén és dontéshozova valik. Az Eszak-atlanti Szer-
z0dés 4. és 5. cikkére utalassal ugyanakkor az elékésziileti fazist a honvédelmi torvény
2019. januar 1-t6l hatalyos 21/A. § (2) bekezdés b) pontja 1ényegében kiliritette,” igy
Iépve tal a rendkiviili allapot kdzvetlenségi szintjét el nem érd veszélyhez képest még
tavolabbi idébeliségi dilemman. Mindez annak ellenére szabalyozasi ujdonsag, hogy a
megel6z6 védelmi helyzet a NATO Valsagreagalasi Rendszer*® altal modellezett béke
— valsag (crisis) — habora fogalmi harmasanak*” alkotmanyos leképezésével a haboru-
béke dichotomiat mar ténylegesen attorte, bar az elsédleges szabalyozasi ok a béke
idejii hadkoételezettség megsziintetése volt.

A terrorveszélyhelyzet tényallasanak a megel6z6 védelmi helyzet mintajara vald
intézményesitésére mintegy féléves politikai egyeztetést kdvetden keriilt sor 2016 ji-
niusaban. A terrorveszélyhelyzet elfogadott struktiraja és eszkoézrendszere alapvetden
emlékeztet a megel6z6 védelmi helyzet korabbi konszenzuson alapuld szabalyozasara,
jelentds eltérés ugyanakkor a kivalté okok kozti kiilonbség. E kiilonleges jogrendi alak-
zat voltaképpen a sziikségallapot kétfokozatli eldszoba-tényallasa, elsédlegesen igy ren-
dészeti jellegii allami feladatok ellatasahoz kapcsolodik, de kihat a tdg értelemben vett
kozigazgatas intenzitasanak fokozasara. A szabalyrendszer a kivaltdé okok viszonylag
rugalmas kezelhet6ségét szolgalja, biztositva az alkotmanyos alaphelyzet szabalyaitol
valo tavolodas lehetdségét. Ennek soran a kormany jogkorei egyre inkabb kiterjeszt-
heték a honvédelmi térvényben meghatarozott feladatkdrokben, tovabba egyre tagabb
személyi korre érvényesithetd a kotelezettségek bovitése €s a jogok korlatozasa.

Az Alaptorvény S1/A. cikke is két markansan elkiiloniil6 fazisra osztja a folyamatot:
a helyzet kihirdetését megel6z6 elokésziileti fazis itt is kizardlag a kormany dontésén
alapul, mig a masodik fazisba valo atlépést az addig ellenérz6 szerepet bet6lté Orszag-
gyllés engedélyezi a terrorveszélyhelyzet kihirdetésével. A diszpozicié azonban itt is
kettds: mig a terrortamadas valdszinisitett méretében relevans, kdzeli megvalosulasi
valdszinlisége is a kihirdetés lehetdségét hordozza a kétszeresen mindsitett (jelentds
¢és kozvetlen) eldkésziileti cselekményre, a megvaldsult terrortamadas szintén a ha-
tarozott idére sz616 kihirdetés alapja lehet. Az el6bbi esetet a hataron kiviili terror-
cselekmény-sorozat kovetkezményeinek athatasa, mig az egyszeri terrorcselekmény
kovetkezményeinek kezelését a sziikségallapoti tényallas tobbes szamu megfogalma-
zasa indokolja. Az elokészités soran legtobbet hangoztatott egyik ellenérv, a hadsereg

4 A szabdlyozo szandék valosziniisithetden a kormanyzati dontéshozatal altalanos szabélyai szerint nem

kovethetd, delegalt szovetségi dontéshozatali jogkoreinek kezelésére iranyult.
4 NATO honlap, Crisis Management Process http:/www.nato.int/cps/en/natohg/official _texts_75565.htm
47 Lasd példaul: A Federated Way Ahead for NATO in an Age of Complexity / Food for Thought Paper; /ISS,
February 2017, 3. https:/www.iiss.org/-/media//documents/publications/iiss%20nato%20federated%20
way%20ahead%20paper.pdf?la=en
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bevethetdségének vitatasa minden esetre szemben all az elmult évek francia és olasz
gyakorlataval, raadasul az Eurdpai Unidnak a hibrid fenyegetések bizonytalansagaibol
ad6do feladatszabasaval is.*® A diszpozicid esetében a konjunktiv és alternativ elemek
elhatarolasa egyértelmii: a megvalosult terrortamadashoz kapcsolodo fordulat 6nallo-
an érvényesiil, mig a veszélyeztetettségi fordulat egyidejiileg feltételezi a veszéEly jelen-
tds és kozvetlen mindségét. Ennek megfelelden itt értelmezhetd csak az eldkésziilethez
kot6do kihirdetés, valamint az egyszeri cselekmény reagalasa.

A dontbéen veszélyeztetd jellegii tényallasokhoz képest a kiils6 eredetli varatlan ta-
madas intézményesitését 1993-ban a délszlav habort indokolta: idénként atsodrodtak
az orszag teriiletére kisebb idegen csapattestek, és ennek a helyzetnek a kezelésére
addig nem létezett megfeleld jogi eszkoztar. Ez az eset azzal a dilemmaval fliggott
0ssze, hogy az allam tartézkodni kivant a Magyar Honvédség harcszerii alkalmazasa-
tol az orszag teriiletén beliil, ugyanakkor biztositani kellett az orszag teriileti épségét,
nemzetkozi jogi szempontbdl hadviseld féllé valas nélkiil. Mivel relative varatlanul
bekovetkez6 helyzetre kell ilyen esetben reagalni, a gyors dontéshozatal érdekében az
Alaptorvény differencialt ok- és kdvetkezményrendszert alkalmaz. Nincs id6 ugyanis
kivarni az Orszaggyiilés dontését, hiszen az elindult folyamatot meg kell allitani. A
varatlansag az oka, hogy ilyenkor nem all fenn a veszélyeztetettség tényallasa, igy az
Alaptorvény 52. cikke szerinti tényallasnak nem lehet el6késziileti fazisa sem.*

Az Alkotmany 19/E. §-a esetében egyébként eleve vitatott volt a tényallas megfo-
galmazasi modja és mindsitett idészaki jellege: mig az alkotmanyos szintii szabalyo-
zas elsddlegesen a kérdés allamszervezet-iranyitasi mozzanataira iranyult, a szabalyok
honvédelmi torvényi szintli végrehajtdsa mar a lokalisan kapcsolodo alapjogi érintett-
ségeket is hangsulyozta. Mindez azonban csak a biralat szempontjait bdvitette az ere-
dendd logikai ellentmondas mellett, amely szerint varatlan tamadas nem létezhet, csak
felderitési vagy értékelési hiba. A kezdeti vitak ellenére ugyanakkor az Alkotmany
19/E. §-a egyre szélesedd alkalmazasi kort és tobbszori modositast ért meg, amelynek
kovetkeztében az eredetileg csak az indokolasban exponalt 1égierd altali atsodrodasi
olvasat is hasonld jelent6séget nyert, mint az allamhoz nem feltétleniil kothetd szaraz-
foldi csapatok atsodrodasa, varatlan betorése. A légierd olvasatot erdsitette raadasul
a nemzetk6zi mozzanat jelenléte esetén a 2001. szeptember 11-i tipusu terrorcselek-
mények hipotetikus kezelhetdsége e jogszabalyhely alapjan. Osszességében az Alkot-
many 19/E. § utolsé szdvegvaltozatanak kibdvitett értelmii diszpozicidja 1ényegileg
nem tért el az Alaptdrvény Zard és Vegyes Rendelkezések 23. pont e) alpontja altal
beazonositott 52. cikk (1) bekezdésétdl azzal, hogy az eltérések a valaszintézkedések
hatalommegosztasra is kihatd egyes részleteit érintik, illetve az Alaptdrvény a korabbi
jogszabalyhelyi hivatkozas helyett alcimében kifejezetten tartalmazza a varatlan tama-
das elnevezést.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs k6zos kozleménye: A hibrid fenyegetésekkel szembeni fellépés kozos
kerete eurdpai unios valasz. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/T X T/PDF/?uri=CELEX:52016]
C0018&from=HU 18-19.

A kovetkezmények szempontjabol e rendelkezés generalizalt valtozatanak tekintheté a honvédelmi tor-
vény 1j 21/A. § (1) bekezdés a) pontja szerinti tényallas azzal, hogy a valsagkezelés hazai eszkozrend-
szere terjedelme bévebbnek tiinik.
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E kiilonleges jogrendi alakzat esetében kiilondsen indokolt a kihirdethet6séget meg-
alapozo alaptdorvényi rendelkezés elemzése. Az orszag teriiletére torténd varatlan be-
torés az orszaghatar kiviilrdl torténd atlépését feltételezi olyan csoport altal, amelynek
barmely orszag feleldsségi korébe torténd betudhatosaga nem fogalmi elem. A csoport
kiils6 jellege igy alapvetd mérlegelési lehetdséget jelent. A betdrés szarazfoldi vagy
légi minéségére elsddlegesen az elharitasra alkalmas eszkozrendszer utal, amelyben
kozvetleniil mutathato ki a NATO integralt 1égvédelmi rendszerére tett utalds is. A
cél a torvényes rend, az élet- és vagyonbiztonsag, valamint a kézrend és kdzbiztonsag
védelme, pontosabban helyreallitasa, ahol az allami reakcid aranyossaga ¢s az érintett
reagalo erdk erre felkészitettsége definicios elem. Bizonytalansagi tényezd ugyanakkor
a koztarsasagi elnok jogkore vonatkozasaban a fegyveres védelmi terv sziikségessége,
illetve kidolgozottsagi mélysége. A megfogalmazas indokolhatd ugyan a rendészeti
teriilet tervrendszerével vald kapcsolddasok oldalarol, azonban a ,,sziikség esetén”
megfogalmazast célszerii lett volna elkeriilni. Osszességében ez az a kiilénleges jog-
rendi iddszak, amelynek értelmezési tartomanya a legnagyobb szabadsagot engedi a
kiterjeszt6 értelmezés vonatkozasaban.

E tényallas tovabbi sajatossaga, hogy a kihirdetési kotelezettség helyett az intéz-
kedési kotelezettség jelenik meg. A kihirdetés ugyanakkor az idészak megsziinési
modjaival 6sszefliggésben értelmezhetd, az 52. cikk (1) bekezdésében lehetséges sziik-
ségallapoti vagy rendkiviili allapoti kimenetet feltételezve. A Kormany (3) bekezdés
szerinti rendeleteinek (4) bekezdés szerint a varatlan tdmadas megsziinéséhez kotése
ugyanakkor egyfajta relative tartos idészakra utal, amely szempontjabol nem mindegy,
hogy a (4) bekezdés voltaképpen a tdimadasra magara, vagy pedig a kiilonleges jogren-
di id6szak elnevezésére utal vissza. Nem szerepel ugyanakkor a lehetséges kimenetek
kozott a veszélyhelyzet, pedig egy létesitményt ért hipotetikus tamadasnak kataszt-
rofa-kozeli kdvetkezményei is lehetnek. Mindez akar az Alaptérvény koherencia-hi-
anyossagaként is értelmezhetd, mivel a korabbi alkotmanyos sziikségallapot-fogalom
fedte az ipari katasztrofakat is. Az Alaptorvény 52. cikkében viszont egyértelmii, hogy
a (3) bekezdés alapjan tett intézkedések elkiilonithetok a rendeleti formakényszertdl:
a megfogalmazas szerint ugyanakkor a torvényront6 hataly csak a rendeleti formahoz
kotodik, igy contra legem egyedi intézkedés nem hozhato.

Mig az eddig esetkorok kozos jellemzdje a fegyveres-erdszakos jelleg, ettdl alapve-
téen kiilonil el a veszélyhelyzet tényallasa, amely nem az allam fegyveres védelmére
iranyul.®® A veszélyhelyzet alkalmazasi valosziniisége a tobbi esethez képest maga-
sabb, kiilonosen a domindeffektusra® épiild szabalyozasi filozofia mentén, amely a
katasztrofa® veszélyének kialakulasatol a folyamatot egészben szemlélve annak mi-

0 Ettdl fuggetleniil katasztrofak okozasa is elképzelhetd egy fegyveres konfliktusban, bar ezt a nemzet-
kozi hadijog tiltja. A veszélyes létesitmények elleni tdmadasok veszélye kiilondsen a nemzetkozi terro-
rizmus és az aszimmetrikus hadviselés esetén all fenn, ezért e 1étesitmények katonai védelmi és polgari
védelmi felkészitése egyarant indokolt.

St A katasztrofavédelmi torvény 3. § 4. pontja. https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=al100128.tv

., Katasztrofa: a veszélyhelyzet kihirdetésére alkalmas, illetve e helyzet kihirdetését el nem éré mértékii

olyan éllapot vagy helyzet, amely emberek életét, egészségét, anyagi értékeiket, a lakossag alapvetd

ellatasat, a természeti kornyezetet, a természeti értékeket olyan modon vagy mértékben veszélyezte-
ti, karositja, hogy a kar megelézése, elharitasa vagy a kovetkezmények felszamoldsa meghaladja az
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elobbi megszakitasara torekszik a kovetkezmények minimalizalasa érdekében. A ve-
sz€lyhelyzet szabalyai a katasztrofa szituaciok béke idejli szabalyokkal &sszevontan
kezelve a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcesolodo egyes torvények modositasarol
szolo 2011. évi CXXVIII. térvénybe keriiltek, els6ként térve meg a kiilonleges jogrend
egységes szabalyozasi rendjét. E korrekcid alapjat az Alaptorvény sziikségallapot-fo-
galmanak lesziikiilése tette lehetdvé, kizarva a kiemelt katasztrofak besorolasat a sziik-
ségallapot esetkorébol.>

2.5. Ki hirdeti ki, milyen eljarasban és mikor ér véget?

A rendkiviili allapot és a sziikségallapot kihirdethetdségét az Alaptorvény dontéen a
Kormanytol levalasztva hatarozza meg, mig a tobbi kiilonleges jogrendi esetkdrben
egyre dominansabb elem a Kormany dontéshozatali szabadsaga. A 6 szabaly szerint
az Orszaggyiilés mindsitett kétharmaddal, tehat az 6sszes képviseld kétharmadanak
szavazataval jogosult a rendkiviili allapot vagy sziikségallapot kihirdetésére. Mindez
alkotmanyozé tobbséget jelent. Ennek korlatja az Alaptorvény alkalmazasa felfiiggesz-
tésének és az Alkotmanybirdsag mitkodése korlatozasanak altalanos tilalma, valamint
a kihirdetés feltételeinek elmultaval a kihirdet6t terhelé megsziintetési kotelezettség.

Habors koriilmények kdzott ugyanakkor elvben elképzelhetd, hogy az orszaggyii-
1¢ési képviselok egy része objektiv okokbdl (példaul egy orszagrész megszallasa mi-
att) nem képes eljutni az Orszaggyilés tanacskozasanak és szavazasanak helyszinére,
ami 6nmagaban mar ellehetetleniti a szavazast. A kihirdetés lehetéségének biztositasa
érdekében tartalmazza az Alaptorvény 48. cikke a mds altali kihirdetés lehetOségét,
meghatarozott feltételek mellett. E jogkor jogosultja a koztarsasagi elnok, akinek ilyen
iranyu hataskorgyakorlasat az Orszaggyiilés feliilbiralhatja.

Az Alaptorvény 48. cikk (3)—(6) bekezdése szerint a kihirdetési helyettesitési jog-
kor csak akkor gyakorolhato, ha az Orszaggytilés a dontéshozatalban akadalyoztatott,
tehat ha nem tlésezik, és 6sszehivasa az id6 rovidsége, tovabba a kivaltd események
miatt elharithatatlan akadalyba litkozik.

E feltételek (konjunktiv modon: az akadalyoztatas ténye és a kihirdetés sziikségessé-
ge) fennallasarol az Orszaggyiilés elndke, az Alkotmanybirdsag elndke és a miniszter-
elndk egybehangzoan dont.>* A koztarsasagi elnok altali helyettesités lehet6sége tehat
mind a szlikségesség, mind az orszaggyiilés akadalyoztatasanak ténye vonatkozasaban

erre rendelt szervezetek eldirt egyiittmiikodési rendben torténd védekezési lehetdségeit, és kiilonleges
intézkedések bevezetését, valamint az onkormanyzatok és az allami szervek folyamatos €s szigoruan
Osszehangolt egyiittmiikodését, illetve nemzetkozi segitség igénybevételét igényli.”” A katasztrofavédel-
mi torvény 3. § 5. pontja.
3 Az Alaptorvény 53. cikk (1) bekezdésben logikusabba valt a veszélyhelyzet definicidja, hiszen az ipa-
ri szerencsétlenség is idekeriilt (korabban a sziikséghelyzet része volt, amely azonban a profiltisztitas
utan a belsé lazadas és polgarhabor jellegli eseményekre korlatozodik). Valosziniisitheté a 2010-es
vorosiszap-katasztrofa kezelésébdl eredd iranyitasi tapasztalatok szerepe a Kormany doéntéshozatali
centrum-szerepének erdsitésében.
Az Alaptorvény 48. cikk (3)—(6) bekezdése az Alkotmany 19/A. § tartalmilag azonos atvétele. Az j
szoveg egy helyen pontosabb: eddig kérdéses volt, hogy a 19/A. § (3) bekezdés ,,egyiittesen” szava egy-
hangusagot jelent-e vagy sem. Az 0j szovegben az (5) bekezdés végén szerepld ,,egybehangzo” kifejezés
lezérja ezt a vitat.
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a harom tovabbi kozjogi méltosag dontésének fliggvénye (vagyis nem a koztarsasagi
elnok megitélésétdl fiigg ezek fennallta), igy kizarhaté az indokolatlan helyettesitési
eljaras veszélye. Raadasul a kihirdetés indokoltsagat, valamint az alkalmazott intéz-
kedések jogszeriiségét az Orszaggylés az akadalyoztatasanak megsziinését kovetden
feliilbiralhatja. Megjegyzendd azonban, hogy mivel az Alaptorvény ehhez a dontéshez
is mindsitett kétharmadot kdvetel meg a 48. cikk (6) bekezdésében, a fegyveres konf-
liktus koriilményei a jogkor gyakorlasanak ellehetetleniiléséhez is vezethetnek.>

A sziikségallapot kihirdetésének eljarasi oldala a rendkiviili allapotéhoz hasonld,>
nincs ugyanakkor kapcsolt szervezetalakité dontés, igy sziikségallapotban nem jon 1ét-
re ) hatalmi centrum (eltéréen a rendkiviili allapottol, amikor 1étre kell hozni a Hon-
védelmi Tanacsot), azonban a koztarsasagi elnok jogkdrei jelentdsen kiszélesednek.

Az Alaptorvény nem tartalmaz id6korlatot sem a rendkiviili allapot vagy sziikség-
allapot id6tartamanak korlatozasara, sem pedig a hatarozott id6tartamra térténd kihir-
detés igényére. E vonatkozasban tehat az alkotmanyoz6 lehet6vé tette a kivalto okok és
koriilmények sziikségleteihez vald igazodast azzal, hogy a helyettesité jogkorben tor-
ténd kihirdetés esetében az Orszaggyiilés 48. cikk (6) bekezdése szerinti feliilvizsgalati
dontése kovetkeztében a koztarsasagi elnoki kihirdetés eredendéen iddleges jellegii.
Tovabbi elkiilonithetd idébeliségi tényezd a kiilonleges id6szaki rendeletek hatalyanak
rendszer-szeriien az idészakhoz kotése, illetve a tovabb-hatas részleges lehetévé tétele
orszaggyulési dontéssel.

A megel6z6 védelmi helyzet kihirdetésére ¢s meghosszabbitisara az Orszaggyilés
a jelen 1évo képviselok kétharmadanak igen szavazataval jogosult, kizarolag hataro-
zott idére. Az orszaggyiilési dontéshozatal sajatossaga, hogy e dontés nagy valdszinii-
séggel a kormany javaslatahoz kotddik, bar az Alaptorvény a kezdeményezési jogkort
nem korlatozza. A megel6z6 védelmi helyzet hatarozatlan idére torténd bevezetését
az Alaptorvény nem teszi lehetévé, a hatarozott id6 meghosszabbitasat viszont azonos
feltételekkel igen. Az Alaptorvény raadasul nem tartalmazza az idétartam maximumat
sem, igy a hatarozott id6 tartds iddintervallumra is kiterjedhet. A kormany kihirdetésre
irdnyul6 kezdeményezésének az Alaptdrvény szerint az ad kiilonos jelentdséget, hogy
mar a kezdeményezéstol lehet6ség nyilik az alkotmanyos alaphelyzet szabalyaitol valo
szlikebb kort eltérésre, mintegy felkésziilési id6t biztositva a helyzetre vald rugalmas
reagalasra (el0késziileti fazis).”’

A képviselok tobb mint egyharmadanak akadalyoztatasa esetén az elvi lehetdsége is kizart annak, hogy
a helyettesitési dontések feliilbiralhatok legyenek.

Az 50. cikk egyébként az Alkotmany 19/C. §-anak utdda, a megfogalmazasok és a szabalyok szerkezete
valtozott, tartalmuk nem. A szdveg a korabbi ,,[a] sziikségallapotra egyébként a rendkiviili llapotra vo-
natkozo szabalyokat kell alkalmazni” rendelkezés helyett kifejezetten tartalmazza a szabalyokat (pl. ,,a
koztarsasagi elnok rendelete a sziikségallapot megsziinésével hatalyat veszti”, vagy a torvényektdl valo
eltérés lehet6sége; ezek eddig is igy szerepeltek a rendkiviili allapotra utalas miatt). A korabbi ,,Honvé-
delmi Bizottsag” helyett most a ,,honvédelmi iigyekkel foglalkozé bizottsag” szerepel, ami elegansabb
megoldas, hiszen egy alkotméanynak nem feladata nevet adni az orszaggytilési bizottsagoknak.
Konkrét példan bemutatva: az Alaptorvény XXXI. cikk (3) bekezdése szerint megel6z6 védelmi hely-
zetben az Orszaggyiilés elrendelheti a nagykord, magyar allampolgarsaga férfiakra kiterjedéen a ka-
tonai szolgalati kotelezettséget. A katonai igazgatasi szervek ennek biztositasat szolgalé miikodése
korében ugyanakkor az elékészité adatkezelési tevékenységet fel kell gyorsitani a kihirdetés kezdemé-
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A terrorveszélyhelyzet hatarozatlan idore torténd bevezetését az Alaptoérvény szin-
tén kizarja, viszont a hatarozott id6t itt is meg lehet hosszabbitani a jelen 1év6 orszag-
gyllési képviselok kétharmadanak igen szavazataval. Az Alaptérvény raadasul nem
irja el6 az id6tartam fels6 hatarat sem, igy a hatarozott idé hosszti idészakot is atfoghat.
A kormanyzat dominalta els6 fazis ugyanakkor idében szigoriibban korlatozott: az or-
szaggyllési dontésig, de legfeljebb 15 napig tarthat. A kormany terrorveszélyhelyzet
kihirdetésre iranyuld kezdeményezését, amelyet az Alaptdrvény kezdeményezési mo-
nopéliumként rogzit, kezdédéen lehetdség nyilik a békeidszak szabalyaitdl vald ki-
sebb mértéki eltérésre, és a szabalyok korének kiilonbsége a két fazis kozott itt kevésbé
jellemz6, mint a mintaként szolgaldé megel6z6 védelmi helyzet esetében.

A varatlan tamadas kezelése érdekében sziikségessé valo intézkedési kotelezettség
cimzettje viszont mar a kormany: az intézkedések elsddleges kotelezettjei az alaren-
deltségébe tartozo felkészitett erdk, de a harc felvételének kovetkezményei masodlagos
cimzettekké teszik az allampolgarokat, legalabbis az érintett térségben éloket.

A helyzet lezarasara — id6hatar nélkiil — az Alaptoérvény a ,,sziikségallapot vagy
rendkiviili allapot kihirdetésére vonatkoz6” dontést irja eld, hangstlyozva az idébeli
korlatozast: ennek megfelelden e két idszak valamelyikére vonatkozo dontés (a ki-
hirdetéstdl vagy elutasitastol fiiggetleniil) véget vet az 52. cikk alkalmazhatosaganak.
Ettdl fliggetleniil az altalanos szabalyok szerint a kivalté okok lekiizdése utdn automa-
tikusan visszadllnak a békeiddszak szabalyai. A szituacionak az Alaptdrvény altal nem
modellezett tovabbi kovetkezménye lehet szabotazsakci6 kdvetkeztében kialakuld ka-
tasztrofahelyzet is, amely az Alkotmany szerinti sziikségallapot-fogalomba beleérthetd
volt, az Alaptorvény fogalomrendszerébe viszont nem. gy a hatalyos szabalyok kozott
elvben egymas mellett egyidejlileg érvényesiilhetnek a varatlan tamadas és a veszély-
helyzet szerinti szabalyok: az elsé a kivalto okok felszamolasa, az utobbi a katasztrofa
kovetkezményeinek kezelése korében.

A veszélyhelyzet elnevezése viszont némileg megtévesztd, mivel nem a kiilonleges
jogrend indokara, a katasztrofara utal. Ez esetben is a kormany hirdeti ki és all a don-
téshozatali folyamat kézéppontjaban, mérlegelési jogkore az Alaptdrvény megfogal-
mazasa szerint utolagos is lehet, igy elképzelhetd, hogy a maganak a katasztréfanak az
idészakara nem hirdetik ki a veszélyhelyzetet, csak a késébbiekben, a kovetkezmények
felszamolasa érdekében. Itt is utalnunk kell a kihirdetés és a jogkovetkezményeket tar-
talmazo6 kormanyrendeletek idébeli hatalyanak esetleges eltérésére: az Alaptorvény 53.
cikk (2) bekezdés szerinti 15 napos (Orszaggytilési dontés alapjan atléphetd) idokorlat
csak az utobbi korben érvényesiil, nem eredményezi automatikusan a veszélyhelyzet
idomulassal torténd automatikus megsz{inését.

Osszességében tehat az alkotméanyoz6 — logikajaban az Alkotmany jogkdr-megosz-
tasi logikajat fenntartva — olyan kiilonleges jogrendi szabalyrendszert alkotott, amely
szerint két esetben az {igy ura (Carl ScHMITT felfogdsaban a szuverén) az Orszaggyiilés
alkotmanyozé tobbsége azzal, hogy a rendkiviili allapot és a sziikségallapot esetében

nyezését kovetden annak érdekében, hogy a visszaallitott sorozas mennyiségileg és mindségileg minél
hatékonyabban tudja biztositani a sziikségessé valo Gjoncok katonai szolgalatba allitasat.

E szituacio végso soron a terrorveszélyhelyzet és a veszélyhelyzet szabélyainak egyidejii alkalmazasat
is kivalthatja a részleges atfedéseken alapulé mérlegelési lehet6ség folytan.
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egyarant a dontéshozatali centrum mas intézményre, a Honvédelmi Tanacsra, illetve
a koztarsasagi elnokre szall at. Két, az osztott hataskor miatt kétfazisu helyzetben e
jogkor megoszlik az Orszaggyiilés mindsitett tobbsége és a Kormany kozott, illetve a
varatlan tdmadas és a veszélyhelyzet esetében donté mértékben a Kormanynal 6ssz-
pontosul. Ehhez az alkotmanyos hatalommegosztasi logikahoz kellene illeszkednie a
két torvényi szintli kvazi-mindsitett idoszaknak, amelyek esetében elvben a hataskori
atrendez6dés nem is meriilhetne fel. Ha pedig hosszabb tavon a kiilonleges jogrendi
alternativak szamanak szlkitését vélelmezziik, abban a Kormany dontéshozatali sze-
repének erésodése, illetve az Orszaggyilés kontroll-szerep felé elmozdulasa valoszi-
nisithetd, kiegészitve a feliilbiralati forumrendszert.

2.6. Milyen tényallasi elofeltételek esetén hirdethetd ki, melyek
az elhatarolasi kérdések?

Az Alaptorvény szerinti kiilonleges jogrendi idoszakok béke idGszaki szabalyoktol
valo eltérését célszerii a kiilsd, illetve belsd eredetii veszélyek eszkalacios folyamatai-
tol elkiilonitve targyalni.

A rendkiviili allapot kihirdetésének elofeltétele a hadiallapot bekovetkezte (értsd: a
nemzetkozi jogi értelemben vett haboru bekovetkezte, hadiizenet kiildése vagy érkezé-
se) vagy idegen hatalom fegyveres timadasanak kdzvetlen veszélye (haborus veszéEly).
Elvben tehat egy tényhelyzet (haborus szituacid valamilyen forméjanak kialakulasa)
vagy egy mindsitett veszélyeztetettségi szituacié eredményezheti a rendkiviili allapot
feltételeinek bealltat, amikor az allami mikodés meghatarozo elemévé a honvédelmi
érdek valik.”

Logikailag hadiallapotot eredményezhetne, ha egy adott orszag megtamad egy ma-
sik orszagot, azonban ennek lehet6ségét mind az ENSZ Alapokmanya,®® mind pedig
az Alaptorvény szigora korlatok kozé szoritja. A korabbi Alkotmany 6. § (1) bekezdése
tételesen tartalmazta a habor( inditasanak tilalmat,' amely a nemzetkozi jog egyik
szokasjogi alapelve is egyben, és igy az Alaptorvény Q) cikk (3) bekezdése implicite
tovabbra is tartalmazza. igy tehat az Alaptorvény nemzetkézi jogra vonatkozo szaba-
lyainak fényében a mas orszag elleni erdszak elsé alkalmazasinak lehetdsége logi-
kailag kizarhato, az 6nvédelem joganak akar 6nallo, akar kollektiv, szovetségi rend-
szerben torténd értelmezése viszont lehetséges. Ennek megfelelden egy szovetséges

% A honvédelmi térvény 80. § 16. pontja szerinti meghatarozas szerint, a honvédelmet érinté valamennyi
torvényre, igy az Alaptorvényre is kiterjed6 értelemben ,,honvédelmi érdek: Magyarorszag biztonsagat,
katonai védelmi képességét meghatarozd modon befolyasold koriilmények Osszessége, ideértve kiilo-
ndsen a torvényes rend védelméhez, a fiiggetlenség elleni tamado szandék torekvések, a szuverenitast
és teriileti integritast sértd vagy veszélyeztetd torekvések elharitasahoz, a szovetségesi kotelezettségek
teljesitéséhez, a szovetségi és honi védelmi infrastruktiura mitkodésének, fejlesztésének biztositasahoz
fliz6d6 érdekeket”.

% Az Egyesiilt Nemzetek Szervezete Alapokmanyat, mint vonatkoztatasi pontot a honvédelmi torvény
preambuluma is rogziti.

or A Magyar Koztarsasag elutasitja a haborut, mint a nemzetek kozotti vitdk megoldasanak eszk6zét, és
tartozkodik a mas allamok fiiggetlensége vagy teriileti épsége ellen irdanyuld erészak alkalmazasatol,
illet6leg az er6szakkal valo fenyegetéstol.”
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orszag® ellen inditott tamadas a kollektiv 6nvédelem joganak gyakorlasa korében ki-
valthatja Magyarorszag részérdl a katonai er6 alkalmazasat, végsé soron a hadiallapot
¢és a rendkiviili allapot bealltat.

A rendkiviili allapot fogalmanak elsé feltételét jelentd hadiallapot igy Gsszességé-
ben harom okbdl, hadiizenet, az orszag megtamadasa vagy szovetséges orszag megta-
madasa miatt a kollektiv 6nvédelmi jog gyakorlasa miatt kovetkezhet be.®* Ezek koziil
Magyarorszag megtamadasa esetén a rendkiviili allapot és a varatlan (kiils6) tamadas
fogalma kozott mertil fel elhatarolas: rendkiviili allapot csak akkor hirdethetd ki, ha
azonosithato a timado fél és ha az egy masik allam. A két feltétel egyikének hianyaban
csak varatlan (kiils6) tamadasrol lehet szo.

A masik fordulat, a haborts veszély szempontjabol az elhatarolasi kérdés a megel6-
z6 védelmi helyzettel szemben all fenn. A rendkiviili allapot veszélyeztetettségi tény-
allasa esetében mindsitett (kozvetlen) veszEly fennallasardl van szo, mig a megel6z6
védelmi helyzet 51. cikk (1) bekezdése szerinti tényallasa alapjan a veszélyeztetettséget
a kiils6 fegyveres tamadas tavolabbi veszélye is eredményezheti. A kozvetlen és a tavo-
li veszély kategoridja egzakt médon nem hatarolhat6 el, igy nem eszkalalja ’egyiranyu
utcaként’ a konfliktust, a kiilsé jelek (példaul mozgositas az allamhatar kdzelében,
hadgyakorlatok, csapatmozgasok stb.) mindsitésére marad némi mozgastér, igy a po-
litikai mérlegelés fiiggvényében a helyzet normalizalasara iranyulo térekvéseknek is
lehet helye.

A kiilonleges jogrend masodik katonai esete — elnevezésének megfelelden — mind-
két szakaszaban a veszélyeztetettség mérlegelésén alapuld politikai dontés eredménye.
A megel6z6 védelmi helyzet kihirdetését megalapozo6 okokat az Alaptdrvény 51. cikk
(1) bekezdése kiils6 fegyveres tamadas veszélyéhez vagy szovetségi kotelezettség tel-
jesitésének céljahoz koti. A két mérlegelendd kivaltd ok evidensen kiilsé eredetli. A
tamadas veszélye esetén az ok kiilsé volta nem feltétleniil masik orszagot feltételez,
eredményezheti azt akar formalizalt nemzetkozi vagy informalis szervezet (példaul
terrorszervezet) kihivasa is. Ez esetben az ok kiilsé mivoltanak igazolasa els6dlegesen
a nemzetbiztonsagi szolgalatokhoz kotédik. Megvalosult tényleges tamadas vagy an-

o

nak mindsitett (kozvetlen) veszélye nem tényallasi elem. Az el6bbi a rendkiviili allapot

A honvédelmi torvény 80. § t) pontja szerinti definicio a szovetséges allamok korét a kdlesonos katonai
segitségnyujtasi kotelezettséget tartalmazo hatalyos nemzetkozi szerz6déshez kotottel 2018. december
31-ig, amelyben Magyarorszag is részes. Ennek tipikus formaja multilateralis szerzddés volt (pl. a Wa-
shingtoni Szerz8dés a NATO esetében), de elvben kétoldalu megallapodas is lehetett volna. Az ezt fel-
valto 80. § 29. pont az Eurdpai Uniot és tagallamait is az értelmezési tartomanyba vonta, azok esetleges
(6rok) semlegességétdl fiiggetlendil.

Ha szovetséges orszag kap vagy kiild hadiizenetet, az onmagaban még nem jelenti a hadiallapot beall-
tat. A NATO-t megalapité Eszak-atlanti Szerzédés (Washington DC, 1949. aprilis 4.) kollektiv védelmi
kotelezettséget tartalmazo 5. cikke ugyanis nem automatizmus: a teriiletileg korlatozott megtamadas
esetén a tobbi orszagot a tamogatasi kételezettség mellett a béke és biztonsag észak-atlanti térségben
torténd helyreallitasa érdekében sziikséges intézkedéstételi kotelezettség terheli. Ez a kotelesség lehet
kevesebb is, mint az illet6 orszag oldalan valo hadba szallas: a szerz6dés hivatkozott cikke tartalmazza
ugyan az ,ideértve a fegyveres eré alkalmazasat is” fordulatot, azonban ennek érvényesitése a meg-
tamadott orszag kérését kovetden két dontést feltételez: el6szor a szovetség egészének dontését, majd
pedig az egyes (tAmogatd) orszagét. A kotelezettség az Eurdpai Unid esetében még attételesebb.
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vagy a varatlan tamadas szabalyait aktivalna, az utobbi pedig szintén a rendkiviili alla-
pot bevezetésének mérlegelésére adna okot.

A masodik lehetséges ok, a szovetségi kotelezettség teljesitése alapvetéen nem kii-
16niil el a békeiddszak feladataitol: a kdlcsonds védelmi kotelezettséget eléird nem-
zetkozi szerz6dés alapjan a tervezés és az elokészitd jellegii tevékenység altalanosan
(békeiddben is) teljesitendd feladat. Ha azonban veszélyeztetettség vagy tamadas miatt
a katonai jellegii egylittmikodés a végrehajtast kozvetleniil elokészit6 fazisba ér, sziik-
ségessé valhat az adott helyzetben felértékelddo szakértelemmel rendelkez6 személyek
bevonasanak igénye az allami feladatellatasba (példaul az atipikus nyelvtudas, sugar-
biologiai ismeretek stb.).

A varatlan tamadas szituacidja els6 olvasatban a kiilsé fegyveres csoportok varat-
lan betdrésének szarazfoldi alakzatat modellezi, de a kezelésre szolgalo eszk6zok ko-
z6tt felsorolt 1égvédelmi és repiild késziiltségi er6k egyértelmilen utalnak a varatlan
tamadas 1égikozlekedési valtozatanak lehetdségére is. Mindkét megvaldsulasi forma
esetében kotelez6 fogalmi elem a fegyveres jelleg,* a kiils6 csoport beazonositasa és
mas allamhatalomhoz k&tése viszont nem. A varatlan timadas altal sértett vagy fenye-
getett, védendd értékek: Magyarorszag teriileti épsége, a torvényes rend, az élet- és
vagyonbiztonsag, valamint a kozrend és a kozbiztonsag. Az Alkotmany eredeti 19/E.
§-a az eljaras feltételeként elbirta a kdztarsasagi elnok altal jovahagyott védelmi tervet
is, az Alaptorvény 52. § (1) bekezdése viszont csak ,,sziikség esetén” kapcsolja a ,,jova-
hagyott fegyveres védelmi tervhez” a katonai és rendori jellegli intézkedéseket, igy a
reagalas lehetésége is rugalmasabba valt.

Ha mindezeket a honvédelmi torvény 2019-t61 érvényesiilé kvazi-mindsitett idésza-
katol kivanjuk elhatarolni, a 21/A. § (1) bekezdés a) pontja szerinti veszélyeztetettség
egyrészt latszolag objektiv alapu, egy szomszédos orszagban lezajlo katonai tevékeny-
séghez kot6d6, masrészt viszont a Magyarorszagra vonatkozo hatasaban mindsitett jel-
legii (idébeliségében kozvetlen), amely viszont inkabb a rendkiviili allapot tényallasi
elemére utal. gy mér az a) pont szerinti tényallas is voltaképpen a megel6z6 védelmi
helyzetet meghalad6 szintli veszélyeztetettséget ir le attdl fliggetleniil, hogy a 21/A.
§ (1) bekezdése egy soron kiviili reagalast igényld részkategoriat emel ki a megel6-
z6 védelmi helyzet tényallasanak masodik fordulatabol. Mindez, kiilondsen a 1égierd
fegyverhasznalatara vonatkoz6 szabaly évtizedes konszenzusos jellegére is tekintettel
megitélésiink szerint megoldhato lett volna a béke idészakara vonatkozo szabalyok ki-
egészitésével is annak ellenére, hogy a rendelkezés gyakorlati alkalmazasa 6nmagaban
is kozvetleniil a rendkiviili allapot bevezethetdsége felé hatna.

Az orszag teriiletén beliil megnyilvanulo erészakos cselekmények koziil az Alap-
torvény 48. cikk (1) bekezdés b) pontja szerint a torvényes rend megdontésére vagy a
hatalom kizardlagos megszerzésére iranyuld fegyveres cselekmények (polgarhaboru),
valamint az élet- s vagyonbiztonsagot tomeges mértékben veszélyeztetd, fegyveresen
vagy felfegyverkezve elkovetett, sulyos, erdszakos cselekmények (1azongas) alapozzak
meg a sziikségallapot kihirdetését. A polgarhaborura vonatkozo fordulat kdzvetleniil
kapcsolddik az Alaptoérvény C) cikkéhez, amely a hatalommegosztas elve mellett tar-

6 Ideértve a fegyverként hasznalt 1égi jarmiivet is. Az ilyen jarmii elleni fegyverhasznélat szabalyait a
honvédelmi térvény 62. §-a viszont a béke szabalyok kozott tartalmazza.
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talmazza a hatalom er6szakos megszerzésének vagy gyakorlasanak tilalmat és az ilyen
kizarélagossagi torekvésekkel szembeni torvényes fellépés kotelezettségét.

A masodik fordulat szerinti kriminalis cselekmények esetében az elhatarolas don-
téen mennyiségi jellegli: ha a stlyosan erdszakos cselekmények mértéke a politikai
meérlegelés szempontjabdl a toleranciaszintet mar meghaladja, felmeriilhet a sziikség-
allapot kihirdetése. Ilyenkor ugyanis nem feltétel, hogy a tevékenység célja az allam-
hatalom gyakorlasara vonatkozzon: az egyéneket ért sérelem is elegendd, ha eléri a
sziikséges nagysagrendet.

Az Alaptorvény korlatok kozé szoritja a Magyar Honvédség bevonasat a belsé konf-
liktusok kezelésébe, ami torténelmi okokra vezetheté vissza.®> A biztonsagi kockaza-
tok komplex Osszefiiggéseinek koraban viszont illuzérikus lenne a fegyveres erd kate-
gorikus kizarasa a rendészeti tevékenységek ellatasabol: az Alaptérvény mindenesetre
fenntartja a Magyar Honvédség feladatai kérében az alkalmazas és a felhasznalas elkii-
16nitését,® az utdbbit idében a sziikségallapotra és a terrorveszélyhelyzetre, valamint
konjunktiv feltételként a renddrség €s a nemzetbiztonsagi szolgalatok feladatellatasa-
nak elégtelenségére korlatozva.®’

A kiilonleges jogrendnek a 51/A. cikk (1) bekezdése szerinti esete viszont a terror-
veszély kezelhetOségét szolgalja. Ennek megfelelden egyiitt kezeli a megvalosult ter-
rortamadast és annak mindsitett (jelentds és kdzvetlen), tehat idében kozeli és kiterjedt
mértékl veszélyét. A kormanyzati politikai mérlegelést megengedo kivaltd okok nem
korlatozodnak az orszag teriiletére, akar kiilfoldi cselekmények nemzetbiztonsagi ér-
tékelése is eredményezheti a kihirdetését, raadasul nem tényallasi elem a terrorveszély
szervezethez kotddése sem. Az alkalmazas szempontjabol ugyanakkor valosziniisit-
het6 vitapont lesz a terrorizmus fogalma esetében a korabbi nemzetk6zi egységesitd
torekvések kudarca.

A korabbiakban mar utaltunk arra, hogy a sziikségallapoti tényallas tobbes szamu
megfogalmazasa miatt van a terrorveszélyhelyzetnek értékelhetéen levezethetd olyan
egyszeri megvalosulasi formaja, amelynek kezelésére a sziikségallapot fogalma nem
volt alkalmas. Ezzel egyiitt emelendd ki, hogy a terrorveszélyhelyzet 6nallo nevesité-
sével tort meg a kiilonleges jogrendi intézményrendszer alkotmanyozoi konszenzusra
alapitott szabalyozasa.

% A viszonyitasi pontok az 1990 &szi taxisblokad és az ,,6sz6di beszédet” kdvets 2006-os erészakos de-
monstraciok.

% A Magyar Honvédség feladatrendszerét az Alaptérvényben meghatarozott kornél szélesebben kategori-
zalo honvédelmi torvény 80. §-a szerint az alkalmazas a fegyveres erd rendeltetésszerii harci tevékeny-
ségét jelenti (2019-t6l tényallasi elemmé téve a fegyveres konfliktusok joganak hatalya ala tartozast
is), szemben az erGszakos cselekményeknek a sziikségallapotra és a terrorveszélyhelyzetre korlatozott
elharitasaban valo részvétellel (felhasznalds). Mindez ugyanakkor nem volt akadalya annak, hogy 2015
Oszén torvényi szinten bevezetésre keriiljon a ,,tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet”, amelynek
soran egyes feladatokban lehetdség van a katonai kozremiikodésre. Lasd a honvédelmi térvény 35. § (1)
bekezdés h) pontjat és 54/D. §-at.

A felhasznalasnak a korabbi sziikségallapothoz kizarélagosan kotddé fogalmat honvédelmi torvény-
nek az Alaptérvény hatodik modositasahoz kapcsolodé moédositasa (2016. évi LVII. torvény) a 36. §
(1) bekezdés f) pontjabol kiemelve a definiciés 80. § w) pontjaként szabalyozta tUjra, beemelve a
terrorveszélyhelyzetet is. A 2019-es szovegvaltozat a kibertér védelmét is e kdrbe vonta, utobbi esetben
viszont felvethet6 a kiber-védelem béke idészaki feladataira vonatkozo kizaro hatas veszélye, kiilondsen
a36. § (2) bekezdés f) pontja szerinti feladattal sszevetésben.
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Ezzel szemben a veszélyhelyzet alkotmanyos fogalmanak egységesitése 2011-ben
a korabbi szakirodalmi biralatok kdvetkezményeként értékelhetd. Az Alaptorvény 53.
cikk (1) bekezdése az elbfeltételek kozott az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyezte-
t6 elemi csapast és ipari szerencsétlenséget nevesiti a kordbban kiemelt utolagos ko-
vetkezmény-elharitasi esetkoron til. Ennek megfelelden tehat a kihirdetésre okot ado
folyamatot akar a természeti er6k spontan tevékenysége, akar emberi kézremiikodés
kivalthatja, ideértve a kiber-terrorizmus kritikus infrastruktarara iranyulé hatasait is,
illetve a katasztréfavédelmi tdrvény szerint vegyes jellegii is lehet. Osszességében a
katasztrofak elleni védekezés szempontjabdl a veszélyhelyzet kivalto okai keveredhet-
nek, és egyiittes hatasukkal vezetnek a kihirdetést megalapozo helyzethez. A kiilonle-
ges jogrend szempontjabdl ugyanakkor esetleges eszkoz-jellegiik alapul szolgalhat egy
mas iranyt mindsitéshez.

2.7. Milyen hataskori valtozasokkal jar a kihirdetés, 1étrejonnek-e 0 szervek,
megvaltozik-e a jogforrasi hierarchia vagy a jogalkotasi eljaras?

Az egyik lehetséges értékelés szerint a kiilonleges jogrend szabalyainak eltérése az
altalanos szabalyoktol els6dlegesen az allami hatalomgyakorlas eltéré eszkozrendsze-
rében mutathat6 ki, és az alapjogok eltéré korlatozhatosagi szintje ehhez képest csak
kiegészitd jelentdségii. Mig ebben a szabalyozasi kdrben a jogforrasi hierarchia rész-
leges feliilirhatosaga altalanos jelenség, az allami szervek hataskor-valtozasa csak a
rendkiviili allapot esetében eredményezi Gij hatalmi centrum 1étrejottét, mivel az Alap-
torvény 48. § (1) bekezdés a) pontja, és (3) bekezdése szerint a kihirdetéséhez kapcsolo-
do dontés a Honvédelmi Tanacs létrejotte. A demokratikus hatalomgyakorlas altalanos
szabalyozasi technikéja, az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésében nevesitett hatalom-
megosztas elve, igy a kiilonleges jogrendbe tartozo egyes esetekben csak részlegesen,
illetve modosultan érvényesiil: a Honvédelmi Tanacs integralt, komplex hatalmi cent-
rum, amely tullép a hatalommegosztason, a tovabbi eset pedig a hataskori korrekciok a
torvényhozasi funkcio egyes elemeinek a végrehajto hatalom felé tolddasat is eredmé-
nyezik, dominansan a Kormany, de sziikségallapotban a koztarsasagi elndk jogkorei
irdnyaba. E trendet egésziti ki az orszaggyilési kontroll-eszk6zok sajatos tipusainak
megjelenése, egyes esetekben a tovabbi alkalmazhatdsagot kizaré modon.

A Honvédelmi Tanécs esetében a vonatkozd szabalyok szilikebb kore talalhatd az
Alaptoérvényben, dont6 a sarkalatos torvényi szint.®® Az Alaptérvény 49. cikke szerint
a testiilet O0sszetétele dontéen politikai alapu (tagjai valasztott tisztségviseldk), ugyan-
akkor — a haborus szituacio6 katonai vonatkozasainak a dontéshozatalba valo kozvetlen
becsatornazasa érdekében — a testiilet munkajaban dontési jogkor nélkiil a legmaga-
sabb rangu katona, a Honvéd Vezérkar fénoke® is részt vesz. A Honvédelmi Tanacs

% Az (ij honvédelmi torvény vonatkozo része és eldzményei részletes torténeti értékelését lasd: FARKAS
Adam — Kadar Pal: A kiilonleges jogrendi szabalyozés fejlédése és katonai védelmi vonatkozasai. In:
FarRkAs Adam — Kadar Pal (szerk.): Magyarorszdg katonai védelmének kizjogi alapjai. Budapest, Zri-
nyi Kiado, 2016.

% A honvédelmi térvény a minisztérium-vezérkar dezintegracio soran 2019. januar 1-t6l visszaallitotta a
Magyar Honvédség parancsnoki beosztasat. A torvény 46. § (5) bekezdése szerint a legmagasabb ka-
tonai parancsnoki beosztashoz kapcsolt az Alaptorvényben kizarolagos katonai beosztasként nevesitett
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elndke a koztarsasagi elndk, szavazati jogu tagjai az Orszaggyilés elndke, valamennyi
orszaggyilési képviseldcsoport vezetdje, valamint a miniszterelnok és a kormany 6sz-
szes tagja. Az Osszeallitas modjabol kovetkezden a testiilet 1étszama a kormanytagok
és az orszaggyllési frakciok szamanak fliggvényében valtozo, azonban az ellenzéki
allaspont megjelenitése mellett a dontésképtelenség veszélye a kormanyoldali tulsuly
miatt kizarhato.

A Honvéd Vezérkar féndke szavazati joganak hianyat egyrészt a civil kontroll elve
indokolja: a Magyar Honvédségnek, mint fegyveres erdnek békében és habortiban egy-
arant civil iranyitas alatt kell allnia. Masrészt az alkotmanyos rendelkezéseknek ki kel-
lett zarnia annak matematikai esélyét, hogy a politikusok esetleg megosztott szavazatai
mellett a katonai elem szavazata dontson barmilyen kérdésben, vagy hogy a Honvéd
Vezérkar fonoke olyan dontés végrehajtasara legyen koteles, amely ellen szavazatat
leadta.

A Honvédelmi Tanécs a rendkiviili allapotban kiilonféle allami szervek hataskoreit
egyesiti: gyakorolja az Alaptdrvényben nevesitett jogkorokon tul a koztarsasagi elnok
¢és a kormany, valamint az Orszaggyilés atruhazott jogkoreit. Ez utdbbi atruhazasanak
modjat az Alaptorvény nem hatarozza meg, igy az megvaldsulhat elézetesen példaul
a kiilénleges jogrendben bevezethetd intézkedéseket meghatarozo sarkalatos torvény-
ben,” vagy a rendkiviili allapot idején egyedi, egyszerii tobbséggel elfogadott hataro-
zattal is.

Az Alaptorvény 49. cikk (3) bekezdése eleve a Honvédelmi Tanacs dontési jogko-
rébe vonja a 47. cikk szerint egyébként az Orszaggytilés és a kormany kézott megosz-
tott jogkorbe tartozo katonai miiveleti/csapatmozgasi dontéseket, valamint a sarkalatos
torvényben meghatarozott intézkedéseket. A csapatmozgasokkal 6sszefliggd dontési
jogkdr megjelenitése voltaképpen az Orszaggyiiléstol elvont hataskort jelent, mivel
rendkiviili allapotban a 49. cikk (2) bekezdés alapjan a kormanynak semmilyen jogkdre
sem marad, igy végs6 soron rendkiviili allapot idején a funkcidja csupan annyi, hogy
a kormanytagsag elnyerésének/elvesztésének eljarasi rendje iranyado a Honvédelmi
Tanacs miniszter tagjainak kinevezésére/lemondasara/felmentésére (hasonléan a mi-
niszterelnok személyéhez).

A Honvédelmi Tanacs olyan rendeleteket alkothat, amelyek egyes torvények alkal-
mazasat felfliggeszthetik, valamint eltérhet a torvényi rendelkezésektdl. Az Alaptor-
vény 49. cikk (4) bekezdése értelmében tehat a Honvédelmi Tanacs rendelete torvény
formalis modositasara nem alkalmas, ugyanakkor — az alkotmanyossagi feltételek
megtartasa esetén — egyébként torvényi szintre tartozo kotelezettségeket vezethet be
vagy torvényben garantalt jogok érvényesiilését zarhatja ki. Az (5) bekezdés alapjan e
rendeletek kiilonleges jogrenden tuli id6szakra kihatasa orszaggyiilési dontéssel kivé-
telesen megvalosithato.”

vezérkari fonoki funkcio. E kotelez6 perszonalunios szabaly nélkiil a két beosztas viszonyrendszerének

alkotmanyellenessége érdemben felvethetd lenne.

A honvédelmi torvény 30. § (2) bekezdése végso soron az Orszaggyiilés valamennyi jogkorét elvonja, ha

az nem lathato el vagy nem gyakorolhat6 az akadalyoztatas miatt.

I Utdbbi kivételesség egyik valosziniisithetd targykore a honvédelmi kotelezettségiiket teljesitdk szolga-
latbol valo fokozatos kiaramoltatasa.
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Osszegzésként a Honvédelmi Tandcs alkotmanyos intézményével, illetve az altala
kibocsatott rendeletekkel kapcsolatban az alabbi dilemmak vethetdk fel:

— aggalyos lehet egy béke idészakaban nem Iétez6 intézmény alkalmassaga az
allamisag legsulyosabb mértékii veszélyeztetésének kezelésére,”

— a Kormany 6nallé miikdésének megsziinése folytan a kormanyrendeleti vég-
rehajtasi szint kiesik: a torvényi szabalyok feliilirhatosaga mellett igy a jogfor-
rasi hierarchia alsobb szintjének kiesését csak a Honvédelmi Tanécs rendeleté-
be felemelt targykorokkel lehet csak potolni,

— a Honvédelmi Tanacs rendeletének tovabbhatasa esetén statikus, 'megfagyott’
allapotrol beszélhetiink, mivel vitathatdo a modosithatosag kérdése az orszag-
gyllési meghosszabbitasi jogkor gyakorlasa soran.

E dilemmakkal 6sszefiiggésben is megallapithatd, hogy e vonatkozasban az alkot-
manyoz6 nem lépett tal az 1989-es mérlegelés kiegyenstilyozasra torekvo, de az al-
kalmazhatosagot mell6zé szemléletmodjan. Elképzelhetd lenne ugyanis az integralt
hatalmi centrum olyan alkotmanyos szabalyozasa is, amely alkalmas a rendkiviili
allapoti mikodésre vald atallas béke idejii tesztelésére is, értelemszeriien elsédlege-
sen a kormanyzati jogkorok rovasara. Elképzelhetd ugyanakkor egy olyan érvelés is,
amely szerint a rendszervaltast megel6z6 kollektiv allamf6i testiilet, az Elndki Tanacs
modosult taléléseként értékelheto testiilet kivalthatd lenne a jogrendszerbdl egy rend-
szerszintli alkotmanyrevizio soran. E felfogas szerint éppen a békétdl leginkabb eltérd
szabalyokat tartalmazé kiilonleges jogrendi eset miikodoképessé tétele vezethetne el a
hat kategorias struktira egyszerisitéséhez.

Uj hatalmi centrum helyett a sziikségallapot idején a hatalmi salypont a koztarsasagi
elndk iranyaba tolodik el, kapcsolddva a koztarsasagi elnoknek az Alaptdrvény 9. cikk
(1) bekezdésében foglalt, az allam demokratikus mitkodése feletti 6rkodés feladatahoz.

Ennél nagyobb alkotmanyos jelentdséget nyer a kdztarsasagi elnoki rendelet, mint
a sziikségallapothoz kotott sajatos jogforrasi szint, amely az Alaptdrvény 50. cikke
szerint a sarkalatos térvényben meghatarozott rendkiviili intézkedések megjelenési
formaja, egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztésének, vagy azoktol eltérés lehetd-
ségével. Mivel az Alaptorvény egyéb rendkiviili intézkedések meghozatalat is lehetévé
teszi, az elnoki rendelet az egyedi hatarozatok szerepét is atveheti.

A jogalkotasi hataskor ugyanakkor idében két szempontbdl is limitalt: a sziikség-
allapot megszilinése a koztarsasagi elndoki rendeletek automatikus hatalyvesztését
eredményezi, tovabba a rendeletek 30 napon tuli hatalyban tartasa mar meghaladja az
elnoki kompetenciat. A rendkiviili allapot idején a Honvédelmi Tanacs altal kiadott
rendeletek igy két szempontbdl is ’er6sebbek’, mint a kdztarsasagi elndk sziikségal-
lapoti rendeletei: egyrészt nem vonatkozik rajuk automatikus hatalyvesztési hataridd,
masrészt érvényesiilhet a tovabbhatas.

A megeléz6 védelmi helyzetben és terrorveszélyhelyzetben 01j allami szervek nem
jonnek létre, csak a meglévo intézmények hataskdorei és feladatellatasi szabalyai mo-
dosulnak. Nem keletkezik 01j jogforrasi szint sem, ugyanakkor a kormany rendeletei

2 KovAcs Istvan: A békeidészaki valsagok fegyveres kezelésének kozjogi aspektusai. Katonai és Hadijogi
Szemle, 2015/1. http://www.hadijog.hu/wp-content/uploads/2015/08/Katonai-szemle-2015-1-munkaa-
végl.pdf 140-142.
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mentesiilnek a jogforrasi hierarchia kotottségei alol a sarkalatos torvényben meghata-
rozott korben. A megel6z6é védelmi helyzetben a kormany rendeletei tehetik lehetévé
az érintett torvények alkalmazasanak felfiiggesztését, a torvényektol valo eltérést és
egy¢eb intézkedések bevezetését.

Az orszaggyllési dontés kezdeményezését kovetden, tehat mar a megel6z6 védel-
mi helyzet el6készitési fazisaban jogosult a kormany a rendvédelmi szervek és a Ma-
gyar Honvédség, valamint a kozigazgatas mitkddésére vonatkozd szabalyoktdl eltérd
mitkddési rendre attérni. Ebben az elékésziileti iddszakban hozott dontések esetében
ugyanakkor a szabalyozasi targykorokon tl az idébeli hataly is korlatozott: a kormany
rendeleteinek alkalmazasara csak az Orszaggyiilés (akar elutasitd) dontéséig, ennek hi-
anyaban legfeljebb 60 napig keriilhet sor.” A terrorveszélyhelyzetre vonatkozo varians
a beazonosithato szabalyozas soran kiemeli a nemzetbiztonsagi szolgalatok érinthe-
t0ségét,™ illetve 15 naposra szigoritotta az el6késziileti fazis id6korlatjat. Az Orszag-
gyllés kihirdeté dontése ugyanakkor az id6korlatot alaptorvényi szinten nem defini-
alt, hatarozott idore terjeszti ki. Mindkét terrorveszélyhelyzeti fazisban érvényesiilé
korlatozas a Magyar Honvédség esetében, hogy felhasznalasara csak a renddrség és a
nemzetbiztonsagi szolgalatok elégtelensége esetén keriilhet sor, a sziikségallapothoz
hasonloan.

A kihirdetett megeléz6 védelmi helyzet vagy terrorveszélyhelyzet idejére hozott
kormanyrendeletek egyarant — a jogforrasi hierarchianak a normalis helyzetre valo
visszaallitasa miatt — a kiilonleges jogrendi id6szak megsziinését kovetden az Alaptor-
vény kifejezett rendelkezése folytan hatalyukat vesztik. Az idomulastol fliggd egyéb
hatalyvesztési rendelkezést sem az Alaptérvény nem tartalmaz, sem pedig a sarkalatos
torvényi szabalyok.

A varatlan tdmadas esetében a kormany intézkedési kotelezettsége az Alaptérvény
szerint késedelmet nem tiiré, azonnali. Az azonnalisag a tdmadas elharitasahoz ara-
nyosan sziikséges, felkészitett (katonai és rendéri) er6k alkalmazasara vonatkozik,
ideértve a dontéshozatali/parancsadasi folyamat elemeit is. Az Alaptdrvény a légtér
védelme korében a szovetséges 1égvédelmi és késziiltségi erdket is nevesiti. Az utalas
indoka a NATO integralt Iégvédelmi rendszere, amely a szuverenitas ezen elemének
kozos gyakorlasan alapul. A rendelkezés igy egyuttal a csapatmozgasra vonatkozo lex
specialis is: az Alaptorvény lehetévé teszi a 1égtér védelme érdekében szovetséges 1égi
jarmivek feladatellatasat.”

A varatlan tdmadas kdvetkezményei — legalabbis lokalisan — érinthetik az allam-
polgarokat is: a feladatot ugyan allami szervek latjak el, de példaul a fegyverhasznalat
korzetében nem biztonsagos civilek tartdzkodasa. Az Alaptorvény 52. cikk (3) bekez-
dése szerint ezért a kormany torvények alkalmazasat kizaro/felfliggeszto, illetve egyéb
rendkiviili intézkedéseket vezethet be, ez azonban nem feltétleniil eleme a véaratlan
tamadas elharitasanak.

B A 2011. évi CXIII torvény 79. §-a foglalja 6ssze az igy bevezethet6 intézkedéseket.

Az Alaptorvény 51/A. cikk (3) bekezdésének eltérése folytan a megel6z6 védelmi helyzetben a nemzet-

biztonsagi szolgalatok nevesitésének elmaradasa az 51. cikk (3) bekezdésébdl kodifikacios hibava valt.

1999-ben a magyar légteret védték amerikai F-16-o0s vadaszgépek. Hasonlo feladatokat lattak el a ma-
gyar Gripenek id6legesen a harom balti koztarsasag, tartésan pedig Szlovénia légtere vonatkozasaban.
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A veszélyhelyzet kihirdetésével a kormany intézkedési lehetéségei a sarkalatos
torvényben meghatarozott médon nének. Ezek a rendeletek ebben az esetben is fel-
fliggeszthetik torvények alkalmazasat, eltérhetnek a torvényektdl, illetve potolhatnak
hianyz6 szabalyokat. A veszélyhelyzetben kihirdetett rendeletek azon a korlaton tul,
hogy a veszélyhelyzet megsziinésével automatikusan hatalyukat vesztik, az Alaptor-
vény 6 szabalya szerint csak 15 napig maradhatnak hatalyban.”® Az 53. cikk (3) bekez-
dése ugyanakkor orszaggyilési dontés alapjan lehetévé teszi a kormany felhatalmaza-
sat a rendelet hatalyanak a veszélyhelyzet fennallasa alatti meghosszabbitasara, bar e
lehetéséggel nem ¢l a katasztrofavédelmi torvény.

2.8. Milyen garanciak és korlatok szolgaljak a jogszerliség fenntartasat?

Az allamszervezeti garanciarendszer elemeit a kiilonleges jogrendszeri idészakokban
alapvetéen determinalja, hogy a hatalom gyakorlasara feljogositott szervezethez képest
elkiilonithet6 pozicidoban kell lenniiik. Ennek megfelelden, mig az Alkotmanybirosag
helyzete valamennyi idészakban alkalmas a kontroll-funkcio ellatasara, az Orszaggyii-
1és ellendrzési funkcidja viszont mar csak részleges, a sajat dontéseire ki nem terjedd
hatasu lehet, bar sajatos miikodési rend és delegalt jogkor ezen ellendrzési szinten is
kimutathato, illetve a kdztarsasagi elndk esetében a Kormany-centrikus idészakokra
korlatozodik. A kiilonleges jogrendre vonatkozo kdzos szabalyokat tartalmazo 54. cikk
(amint ezt korabban mar emlitettiik) biztositja a kiemelt alapjogok érinthetetlenségét a
kiilonleges jogrend valamennyi iddszakara.

E rendelkezés viszonyitasi pontja a (2) bekezdés, amely szerint az Alaptérvény al-
kalmazasat nem lehet felfiiggeszteni. Ennek intézményi garancigjat az Alkotmanybi-
rosag miikddésének korlatozasara vonatkozo tilalom biztositja amellett is, hogy példaul
tigyrendi kérdésekben valosziniisithetd az alkotmanybirosagi tevékenység adaptaloda-
sa, illetve a torvényeket helyettesité rendeletekkel kapcsolatban az elézetes normakont-
roll nem is értelmezhet6.”” Garancialis jellegli altalanos korlat ugyanakkor a normal
allami miikddési rendre valo visszaallas érdekében az 54. cikk (3) bekezdése, amely a
kihirdetésére jogosultakat kotelezi a megsziintetésre, ha a kiilonleges jogrend feltételei
mar nem allnak fenn. Tovabbi garancia a targykor részletes sarkalatos térvényi szaba-
lyozasanak kotelezettsége. A kiilonleges jogrend tovabbi eseti garanciai is kimutatha-
tok az egyes erdszakos eredetii tényallasokban.

A kiilonleges jogrendre vonatkozé altalanos korlatokon tul a rendkiviili allapotra
vonatkozo kiilonds szabalyok éppen a helyzet kiemelt stilyossaga miatt tovabbi garan-
cidkat is tartalmaznak. A 48. cikk korébol korabban mar kiemeltiik az Orszaggyiilés
jogat a kihirdetés indokoltsaganak és a meghozott intézkedéseknek a feliilvizsgalatara.
A (7) és (8) bekezdés ugyanakkor arrél rendelkezik, hogy haborus koriilmények kozott
az orszag rendelkezzen dontéshozatalra alkalmas parlamenttel, azonban az orszag-

A korabbi Alkotmany 35. § (3) bekezdése nem tartalmazta a 15 napos hataridot, igy a veszélyhelyzetre
hozott rendeletek viszonylag hosszu ideig voltak hatélyban, kiilondsen a vordsiszap-katasztrofa kovet-
kezményeinek felszamolasa idészakaban.

77 Lasd KADAR Pal: Sarkalatos atalakulasok — A kétharmados/sarkalatos torvények valtozasai a
honvédelem teriiletén 2010-2014. MTA Law Working Papers, 2014/36. jog.tk.mta.hu/uploads/files/
mtalwp/2014_36_Kadar.pdf
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gyllési ciklusok kovetelményeivel Osszevetésben e rendelkezések alkalmazhatdsaga
aggalyossa valhat.”® Garancialis jelentéségii tovabba az Orszaggyiilés feloszlasanak és
feloszlatasanak tilalma rendkiviili allapot vagy sziikségallapot idején.

Sziikségallapotban ezeken tl az Orszaggyiilés kontrollszerepének meger6sodését
mutatja az 50. cikk: az Orszaggyiilés vagy akadalyoztatasa esetén a honvédelmi iigyek-
kel foglalkozo bizottsaga folyamatosan iilésezik, a parlament folyamatos tajékoztatast
kap a bevezetett rendkiviili intézkedésekrol, amelyek alkalmazasanak felfiiggesztésére
is jogosult az Orszaggyilés, illetve a bizottsag. Mivel a 48. cikk (6) bekezdése szerinti
mindsitett tobbség a bizottsag esetében fogalmilag nem elvaras, a plénum esetében
pedig csak az els6 iilésen az, a jogszeriiségi dontéstdl eltérdéen az elndki rendelet fel-
fliggesztése vagy meghosszabbitasa egyszerii tobbséggel megvalosithato. Ezaltal az
orszaggyilési kontroll egyszeriibb eljarasi feltételekkel érvényesiil.

Az Alkotmany 19/E. § szerinti megfogalmazasban a védelmi terv koztarsasag elno-
ki (elozetes) jovahagyasa a varatlan tdmadas kihirdetésének elézetes eljarasi garanciaja
volt. Az Alaptdrvény azonban lehetévé teszi az allami eszkozrendszer specializalt fel-
késziiltségii elemeinek alkalmazasat akkor is, ha ez nem szerepel a fegyveres védelmi
tervben. Valtozatlanul garancialis jelentéséggel bir ugyanakkor a kormany haladékta-
lan tajékoztatasi kotelezettsége, amelynek cimzettje az Orszaggyilés és a koztarsasagi
elndk. Az intézkedésekrdl torténd beszamolason tal a varatlan tamadas esetére 6nallo
kotelezettséget az Alaptérvény nem fogalmaz meg.

A megel6z6 védelmi helyzetben a kiilonleges jogrend altalanos garancidin tal el-
s6dlegesen az id6tényezd jelenti a hatalomgyakorlas korlatjat. Tovabbi garancia az Or-
szaggyllés mindsitett tobbségéhez kotott kihirdeté dontés, amely azonban — eltéréen
a rendkiviili allapottol és sziikségallapottol — a jelen 1évd orszaggyiilési képviselok
kétharmadanak szavazatat jelenti (kis kétharmad). Mivel a kezdeményezést kovetd
elokésziileti fazisban mar hozhat szabalyokat a kormany a jogforrasi hierarchiatol elté-
r6 moédon, az Orszaggyiilés feladat- és hataskorrel rendelkez6 bizottsagai fokozhatjak
ellendrzé tevékenységiik intenzitasat a kormanyzati jelentési kotelezettség alapjan. A
dontések feliilbiralatara ugyanakkor nincs jogkoriik, a tartalmi kontroll igy a megel6z6
védelmi helyzet bevezetésérdl szol6 dontéssel vagy annak hataridén tulra halasztasaval
gyakorolhat6. A kormany tajékoztatasi kotelezettsége a bizottsagokon kiviil kiterjed a
koztarsasagi elnokre is.

Ez ¢ modellen alapulo terrorveszélyhelyzet esetében az egyeztetések kiemelt moz-
zanata volt, hogy a kormanyzati 6nallosag a lehetd legkisebb mértékben teremtsen le-
hetéséget a visszaélésre. EbbSl a szempontbol kompromisszumnak tekinthetd, hogy
az Orszaggyiilés kihirdet6 dontésében meghatarozhato id6tartamot az Alaptorvény itt
sem maximalja €s a meghosszabbitas lehetdségét is fenntartja. A konkrét idétartam a
kivaltoé ok és a politikai szemponti mérlegelés kdvetkeztében alakul ki, de az eszkala-
cids érvelés itt mas szempontbdl meriil fel, a kormany koztarsasagi elnoki tajékoztatasi
kotelezettségét megalapozva, a sziikségallapot, esetlegesen pedig a rendkiviili allapot
felé tolodas lehetdsége miatt.

8 Francia példa bizonyitja a valasztasok elhtizodo sziikségallapoti koriilmények kozotti lefolytathatosa-
gat. Eppen egy mar megvalasztott, de 6ssze nem iilt parlament rovasara a korabbi Orszaggyiilés manda-
tumanak meghosszabbitasa veti fel az eszkalacio veszélyét.
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Vizsgalatunk koérébe e ponton a kvazi-kiilonleges jogrendi idészakokat is bevonva,
a honvédelmi veszélyhelyzet tovabb arnyalja a hataskor-valtozasokbol eredd garanciak
korét. A honvédelmi torvény 21/A.§-a szerint a kihirdetés ura a Kormany, azonban a
legfeljebb 6 honapos rendeleti kihirdetés kovetéen haladéktalanul belép a koztarsasagi
elndk és a honvédelmi bizottsag tajékoztatasanak kotelezettsége, illetve utobbi a meg-
hosszabbitas esetén egy elézetes bizottsagi véto lehetdségét is hordozo beszamoloval is
kiegésziil az indokok ¢és intézkedések vonatkozasaban egyarant.

Osszességében tehét a kiilonleges jogrend és a kapcsolddd béke idészaki szabaly-
rendszer korében egy differencialt orszaggyiilési kontroll-szerep alakult ki, amelynek
eszkozeit a bizottsagi egyszerii tobbségtol a kétfajta mindsitett tobbségig eltérd sze-
mélykdr gyakorolhatja. Trend-szeriien érvényesiil ugyan az idszak békétol valo tavo-
lodéasabol eredd nagyobb tamogatottsagi igény, azonban a garanciarendszer 6sszeha-
sonlitd elemzése egyre tobb esetlegességre utal.

2.9. Osszefoglalas a kiilonleges jogrendrdl

A kiilonleges jogrend alapveté dilemmaja abban all, hogy meg kell talalni a megfe-
lelé egyensulyt az allamot, illetve az alkotmanyt veszélyeztetd helyzet kezelésének
hatékonysaga és az alkotmanyossag (illetve jogallamisag) védelme kozott. Ez a di-
lemma magyarazza a kiillonféle szabalyozasok 1étét, azok tartalmi és részletességbeli
eltéréseit. Minél nagyobb a visszaéléstdl valo félelem, amely foszabalyként torténelmi
tapasztalatokon alapulhat, a kiilonleges jogrendre vonatkozd jog annal részletesebb.
Az egyes konkrét alkotmanyos rendelkezéseket is ezen két motivacié egyike ala lehet
besorolni — kivéve az aranyossag elvét, amely egyensulyt probal talalni a hatékonysag
(minél nagyobb a veszély, annal nagyobbak a rendkiviili hataskorok) és a visszaéléstol
valo félelem (minél kisebb a veszély, annal kisebbek a rendkiviili hataskorok) kozott.

A kiilonleges jogrend tulajdonképpeni céljanak a ‘normalis’ alkotmanyos allapotba
torténd visszatérés biztositasat kell tekinteniink. Ezért a kiilonleges jogrend fogalma-
nak csak ott van értelme, ahol az allami hataskoroket az alkotmany eldirasai korlatoz-
zak (tehat alkotmanyos jogallamban).

A kiilonleges jogrend célja egyrészt a fellépett veszélyek elharitasa, masrészt azon-
ban preemptiv modon egyuttal elrettentést is jelent az alkotmanyon alapuld rendszer
stabilitasanak biztositasa érdekében. Az eszkozrendszer tartalmi oldalarol vizsgalva az
alkotmanyozé maga hatarozza meg az allamszervezetre vonatkozé azon eltérd szaba-
lyokat, amelyek aranyos eltérési lehetdséget biztositanak a hatalommegosztason alapu-
16 allamszervezeti szabalyokhoz képest annak érdekében, hogy a kiilonleges jogrendet
kivalté okra reagalast kovetden az allam miikodése mielébb visszaallithatd legyen az
altalanos szabalyok szerinti rendszerre. Osszességében a kiilonleges jogrend az allami
mikodoképesség fenntarthatosaga érdekében megvalositott, atmeneti idére szdéldan el-
téritett normarendszer. Jogallami elvaras, hogy az eszkdzok szilikségesek és a veszEly-
lyel aranyosak legyenek.

A kiilonleges jogrendre vonatkozo elméletek két f6 csoportra oszthatok: allamkoz-
pontt és alkotmany-kézponta elméletek. Az allamkdzpontt elméletek elismerik az al-
lam pozitiv jogot megel6zd 1étezési jogat, az alkotmanykozpontl elméletek azonban
vitatjak ezt. Az allamkdzpontl és nem szovegkotott elméleteket a hatékonysagra valo
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torekvés motivalja, az alkotmanykdzpontt és szovegkotott elméleteket ellenben a visz-
szaéléstdl valo félelem motivalja. A kombinalt elméletek valamiféle kompromisszumra
torekednek.

Nincs altalanos valasz arra, hogy melyik szerz6 allaspontja helyes. Ehelyett a kérdést
érdemes két alkérdésre bontani, és azokra valaszokat keresni. Els6ként, azt a kérdést kell
megfogalmazni, hogy melyik szerzo érvei erésebbek? E pontnal ugy tlinik, hogy a sz6-
vegkotott alkotmany-kozponti elméletek kerekednek feliil. Masodikként pedig, hogy
melyik megkozelités az igéretesebb? Az utobbi kérdésre adhatd valasz mindig az adott
jogrendszer jogtudosainak és gyakorld jogaszainak tobbségi véleményétdl fiigg. Evvel
a modszerrel azonban pl. nem jutunk eldbbre a német helyzet tisztdzasaban, hiszen
a kérdések olyan vitatottak, hogy nincs egyértelmii tobbségi vélemény (herrschende
Meinung). Magyarorszagon ellenben minden tovabbi nélkiil allithatjuk, hogy nem fo-
galmazodtak meg kételyek a kiilonleges jogrend szovegkotott alkotmanykdzpontt meg-
kozelitéseivel szemben, ezért a jogi helyzet is egyértelmiibbnek mondhato.

1989 6ta a vonatkozo alkotmanyos valtoztatasok mind arra térekedtek, hogy a vég-
rehajto hatalom operativitasa novekedjék, de egyuttal meglegyenek a sziikséges ellen-
6rz6 és garancialis intézmények is.”” Az azonban, hogy végs6 soron ez mennyire lett
sikeres, jelentds részben csak a tényleges gyakorlatok alapjan donthetd el. A kiilon-
leges jogrend szamos eleme azonban még sosem keriilt alkalmazasra, ezért a kérdés
konkluziv médon egyelére nem donthetd el.

Mindenesetre a kiilonleges jogrend hat kategoriaja, figyelemmel ezen beliil a két két-
fazisos kihirdetési rendszerre is, valamint a kapcsolodo két kvazi-kiilonleges jogrendi
eset a korabbiaknal Iényegesen nagyobb korményzati mérlegelési lehetdséget biztosi-
td6 komplex rendszert alkot, amelynek finomhangolasa varhatéan tovabbi sarkalatos
torvényi modositasokat fog kivaltani. Az egyes idOszakok szabalyainak Osszevetése
soran kimutathato koherencia-kérdések mellett ugyanakkor a kérdéses szabalyok bo-
nyolultsdga mar elérte azt a kritikus hatart, ahol mar az alkalmazhatdsag is megkeér-
dojelezhetévé valik. Ha viszont a kiilonleges jogrendi alternativak egyszerlsitése a
kormanyzati dontéshozatali hatékonysag erdsitésével egyidejii javaslatként meriilne
fel, nehezen lenne elkeriilhetd a kivételesség altalanos hatalomgyakorlasi trenddé for-
malasanak vadja.

3. Az alkotmanyossag lassu erdzidja és a vele szembeni alkotmanyvédelem
mechanizmusai

Az alkotményvédelem témakorét a kiilonleges jogrend problematikaja csak részben
fedi. A kiilonleges jogrend leginkabb csupan az alkotmanyt fenyegetd hirtelen és az
allamszervezeten kiviilrél érkezé jelentés veszélyekkel foglalkoznak, az alkotmanyt
azonban mas jellegii, adott esetben sokkal komolyabb kihivasok is érhetik, amelyek be-

7 Kritikus értékelésként lasd kiilondsen: TorDAI Csaba: Honvédek a menekiiltek ellen? igyirnankmi.
atlatszo.hu/2015/08/26/honvedek-a-menekultek-ellen/; és Uitz Renata: Hungary’s attempt to manage
threats of terror through a constitutional amendment 2016 28 April. www.constitutionnet.org/news/
hungarys-attempt-manage-threats-terror-through-constitutional-amendment; és LENGYEL Laszlo: Ha-
lott orszag. Budapest, Helikon, 2016. 117.
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liilrol és lassan vezetnek annak bukasahoz (alkotmanyos er6zid). Az elkdvetkezékben
az alkotmanyvédelemnek evvel a kérdésével foglalkozunk.

3.1. Az alkotmanyos er6zi6 természete

Az elmult években kiilonféle jogdogmatikai és empirikus politikatudomanyi tanul-
manyok is kimutattak, hogy a modern alkotmanyossag kézponti elemei (demokracia,
jogallamisag, az utdbbin beliil kiilondsen a hatalommegosztas és az alapjogvédelem)
visszaszoruloban vannak a vilag szamos orszagaban,® igy az EU tagallamai kozott
is.}! Ez els6sorban nem a jogi normak, hanem a tényleges gyakorlatok szintjén torté-
nik meg, amiket hagyomanyos alkotmanyjogaszi modszerekkel (amelyek elsGsorban
a normakonfliktusokra koncentralnak) csak igen nehézkesen tudunk megragadni.®
Vagyis nem elsésorban formalis alkotmanymodositasokrol van szo (bar az is eléfor-
dul), hanem az alkotmanyok normativ erejének 1épésrol 1épésre vald, de dsszességében
jelentds mértékili csokkenésérol.

A félelem, hogy ezek a jelenségek stabil alkotmanyos demokraciakban is megjelen-
hetnek, jelen van atudomanyos és kozéleti diskurzusban egyarant.®’ Ezeket a fejleménye-
ket nevezték tobbek ’illiberalis’ fordulatnak,? ‘alkotmanytagadd populista visszaren-
dez6désnek’,® ‘a liberalis alkotmanyossag hanyatlasanak’,* ‘de-demokratizacionak’,®’
‘a demokracia és az alkotmanyossag er6zidjanak’®® ‘a demokracia visszafejlodésé-

8 Mark A. GRABER — Sanford LEVINSON — Mark TusHNET (szerk.): Constitutional Democracy in Crisis?
Oxford, Oxford University Press, 2018.

81 Andras JAKAB — Dimitry KocHENoV (ed.): The Enforcement of EU Law and Values: Ensuring Member

States’ Compliance. Oxford, Oxford University Press, 2017.; Martin Brusis: [lliberale Drift und

Proliferation — BTI-Regionalbericht Ostmittel- und Siidosteuropa. Giitersloh, Bertelsmann, 2018.

Az ilyen esetekre kiilondsen hasznosak a jogallamisagi indexek, lasd pl. JAkAB Andras — LORINCZ Vik-

tor: Jogrendszerek mérése indexek segitségével. In: JAKAB Andras —GAIDUSCHEK Gyorgy (szerk.): 4

magyar jogrendszer dllapota. Budapest, MTA TK, 2016. 869—894.

8 Edward LUcg: The Retreat of Western Liberalism. London, Little Brown, 2017.; Yascha MouNk: The
People vs Democracy: Why Our Freedom is in Danger and How to Save It. Cambridge, Mass., Harvard
University Press, 2018.; Klaus Ferdinand GARDITZ — Maximilian STEINBEIS: Die meisten Dinge, die
in Polen und Ungarn gelaufen sind, kdnnten ohne weiteres hier auch passieren. VerfBlog, 2018/2/22.,
https://verfassungsblog.de/die-meisten-dinge-die-in-polen-und-ungarngelaufen-sind-koennten-ohne-
weiteres-hier-auch-passieren; Dalibor RoHac: Czech Republic and Slovakia flirt with authoritarianism.
Financial Times, 3.28.2018.; Steven LEVITSKY — Daniel ZIBLATT: How Democracies Die. New York,
Crown, 2018.

8 A fogalom eredetéhez lasd ZakAria: The Rise of Illiberal Democracy. Foreign Affairs, 1997/November-
December, 22-43.

% Wojciech SADURSKI: How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist
Backsliding. Sydney Law School Legal Studies Research Paper, 18/01.

8 Grazyna SkAPSKA: The Decline of Liberal Constitutionalism in East Central Europe. In: Peeter
VIHALEMN et al. (szerk.): The Routledge Handbook of European Social Transformations. London,
Routledge, 2018. 130-145.

8 Matthijs BogaARDs: De-democratization in Hungary: diffusely defective democracy. Democratization,
2018. 1-19.

8 Istvan PoGANY: The Crisis of Democracy in East Central Europe: The ‘New Constitutionalism’ in Hun-
gary. European Public Law, 2013. 341-368., 352.
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nek’,* és ‘demokratikus dekonszolidacionak’”® A nyugtalanitd intézkedések egy része
jol miikodé alkotmanyos demokraciakban is ismert, bevezetésiik pedig fokozatosan,
1épésrél-1épésre torténik az érintett orszagokban.” Egyes esetekben az intézkedések
jogszabalyi valtozasok formajat oltik, de az esetek jelentds részében inkabb csak a
tényleges gyakorlatok valtoznak (formalis jogi valtozasok nélkiil). Az intézkedések le-
hetnek teljesen jogszerliek (ritkabban jogszeriitlenek is),” és gyakran puszta reformnak
alcazzak oket,” ezaltal a kiilsé szemlélének megnehezitik, hogy megértse: valdjaban
mi is torténik.”* A valtozasok és intézkedések egyenként rendszerint nem t{innek ag-
gasztonak, de egyiittesen és tarsadalmi-politikai kontextust is figyelembe véve, igen
komoly rombold hatast tudnak kifejteni egy alkotmanyos rendszerre.”

A nyilvanvalo puccsok és erdszakos hatalomatvételek (democratic retrogression)
helyett manapsag az alkotmanyos demokraciakra leselkedd legfontosabb veszély a las-
su erozio (democratic decay vagy democratic erosion).’® Az er6zi6 hasznos helyette-
sité eszkdze az erbszakos hatalomatvételnek, mert igy az autoriter vezeték kevesebb
ellenallasba iitkdznek, hiszen az egyes Iépések nem tiinnek riasztonak dnmagukban,
avagy masként fogalmazva sem a vezetok, sem az intézkedések ,,nincsenck farkasnak
o0ltozve”.’” Demokratikus felhatalmazassal rendelkez6 vezeték a demokraciat forditjak
sajat maga ellen, és beliilrél bontjak azt le apro 1épésekben. GINSBURG és HuQ szerint
ot kiilonféle tipust intézkedésrdl beszélhetiink:

(1) alkotmanymodositasok, amelyek alapvetd alkotmanyos struktarakat irnak at
(tipikusan centralizalnak, példaul parlamentaris rendszerbdl prezidencialissa
alakitanak);

Gero ERDMANN —Marianne KNEUER (szerk.): Regression of Democracy? (a Zeitschrift fiir vergleichende

Politikwissenschaft kiilonszama) Wien, Springer, 2011.

Roberto Stefan Foa — Yascha Mounk: The Danger of Deconsolidation: The Democratic Disconnect.

Journal of Democracy, 2016/July, 5-17.; Paul HowEe: Eroding Norms and Democratic Deconsolidation.

Journal of Democracy, 2017/October, 15-29.

' Wojciech SapURskI: How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist
Backsliding (January 17, 2018). Sydney Law School Research Paper, No. 18/01. (https://ssrn.com/
abstract=3103491) 5, egy olyan helyzethez hasonlitja a problémat, amikor a békat hideg vizbe tessziik,
majd azt lassan forraljuk fel: a béka nem ugrik ki a forrd vizbdl, mert fokozatosan hozzaszokik ahhoz,
ezért végiil halalra f6.

%2 Kim Lane SCHEPPELE: Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review, 2018. 545-583.

A szandékolt ‘tobbértelmiiség és hihetd tagadhatosag’ (‘ambiguity and plausible deniability’) tritkkjei-

hez lasd Erica FRANTZ — Andrea KENDALL-TAYLOR: The Evolution of Autocracy: Why Authoritarianism

Is Becoming More Formidable? Survival. Global Politics and Strategy, 2017. 57-68., 62.

% (Ozan O VAROL: Stealth Authoritarianism. Jowa Law Review, 2015. 1673—1742.; David LANDAU: Abusive

Constitutionalism. UC Davis Law Review, 2013. 189-260.

Az elemenként vald kiilonszemlélés hibdjahoz (‘fallacy of decomposition’) lasd Mark TUSHNET:

Authoritarian Constitutionalism. Cornell Law Review, 2015. 391-462., 409—410.; hasonl6 szellemben

az egyes intézkedések egymast erdsité Osszhatasarol (‘interaction effects’) lasd Kim Lane SCHEPPELE:

The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work. Governance, 2013/4.

559-562.

% GINSBURG-HUQ i. m. 43. A fogalmi kiilonbségtételhez mas terminologiaval 1asd még Jack M BALKIN:
Constitutional Crisis and Constitutional Rot. Maryland Law Review, 2017. 147-160.; Milan W SvoLIK:
Which Democracies Will Last? Coups, Incumbent Takeovers, and the Dynamic of Democratic
Consolidation. British Journal of Political Science, 2015. 715-738.

7 GinsBUurG-Huq (1. 1j.) 76-77.
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(2) a kozponti kormanyzatot ellendrzé intézmények meggyengitése akar jogsza-
balyi valtozasokkal, akar személyzeti politikaval (ezen beliil is a legaggasztob-
bak a bir6i fliggetlenséget ért tamadasok);*

(3) a kozigazgatason beliili centralizacio és atpolitizalas (a kdzigazgatas ugyanis
konzervativ és inkrementalista szokott lenni, raadasul semleges informacié
nyujt, valamint stabil és szabalyko6tott médon miikddik — ezek mind korlatokat
jelentenek az autoriter ambiciokkal szemben);”

(4) a demokracia elofeltételeként szolgald szabad kozbeszéd szférajanak (amely
egy ,,érzékeny 6koszisztéma’)'?° visszaszoritasa és eltorzitasa;!®' és

(5) a verseng0 partok adminisztrativ vagy gazdasagi eszkozokkel torténd ellehe-
tetlenitése, ezaltal a demokratikus rotacio ellehetetlenitése.'??

a gyakorlatban egymassal kombinalddhatnak is esetenként): karizmatikus populizmus
és a partstruktura leromlédsa. Az elébbi (ti. populizmus) Jan-Werner MULLER meghata-
rozasa szerint két tézisre tamaszkodik: moralizalt anti-pluralizmus (vagyis csak a po-
pulistak képviselik a népet/nemzetet) és a nép/nemzet nem-intézményesitett fogalma
(vagyis a populistak akkor is a népakaratra hivatkoznak, ha az nem nyilvanult még meg
semmilyen formalis eljarasban).!'”® A populistak gy mutatjak be magukat, mint akik
kozvetleniil a nép nevében beszélnek, és mint akik at tudjak vagni azokat a gordiuszi
csomokat, amiket a hagyomanyos elitek nem: ezaltal az irott és iratlan normak meg-
sértését legitimaljak.” A masik mechanizmus (ti. partstruktira leromlasa) gyakran
korrupcios botranyok vagy gazdasagi valsagok nyoman kovetkezik be, esetenként a
hagyomanyos partstruktura 6sszeomlasat is jelenti, és amely ahhoz vezet, hogy egyet-
len part lényegében levalthatatlanna valik.'%

GINSBURG ¢€s HuQ nemrég megjelent konyviikben (szarkasztikusan) tanacsként is
leirjak, miként valdsithaté meg a fenti program: “El6szor is hozz 1étre egy populista
szervezetet, amely a [nép] tobbségét a régi elitek aldozataként allitja be. [...] Hang-
sulyozd a nemzet biztonsagat vagy a haza tisztasagat fenyegetd veszélyeket. Ezutan
talald meg a modjat, hogy az allami intézményekben (mint a birésagokon vagy a kato-
nasagban) dolgozo ellenfeleidet semlegesitsd kinevezések, tisztogatasok, klientelizmus
is, hogy a kritikus hangokat elhallgattasd ragalmazasi vagy hasonlé perekkel. Fontos:
ne felejtsd el a valasztasi rendszert manipulalni, hogy a jovébeli verseny korlatozott-
sagat igy biztositsd. Ezek utan tdmadd meg a civil szervezeteket avval, hogy azokat
kiilfoldrol finanszirozottak és olyan globalista eszmék elitista hordozoi, amelyek nem

% Lasd pl. Bojan BUGARIC — Tom GINSBURG: The Assault on Postcommunist Courts. Journal of

Democracy, 2016/July, 69—82.
% GINSBURG-HUQ i. m. 104.
100 GINSBURG—HUQ i. m. 113.
101 GINSBURG-HUQ i. m. 109.
12 GINSBURG-HUQ i. m. 72-73.
103 Jan-Werner MULLER: Mi a populizmus? (Ford. KoNok Péter.) Budapest, Libri, 2018.
104 GINSBURG—HUQ i. m. 80—82.
105 GINSBURG-HUQ i. m. 83-85.
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dsszeegyeztethetéek a nemzeti értékekkel. Ugyelj r4, hogy a szabad média legyen meg-
félemlitve vagy legalabbis felhigitva, nehogy fiiggetlen ellen6rzd[je] lehessen [a hata-
lomnak]: ez kiilonsen konny{ privatizacio [jelenlegi] korszakaban, amikor a sajtot
sz6 szerint meg lehet vasarolni. Végiil pedig gyengitsd meg a tudomanyossag helyzetét
— vagy alulfinanszirozas vagy kozvetlen atpolitizalas révén.”%

3.2. Alkotmanyvédelem az alkotmanyos erézioval szemben

A kérdéssel foglalkoz6 szakirodalom szerint az alkotmanyos er6zi6 nehezebben kovet-
kezik be aranyos valasztasi rendszer mellett,'’” szovetségi allamokban'®® és tobbrétegii
alkotmanyos struktirakban (ahol jelentés vagy alapelvi jellegli alkotmanymoddosita-
sokhoz a szokasosnal is nehezebb eljarasi Iépéseket kell tenni, vagy ahol alkotmany-
ellenes alkotmanymodositasi doktrinakat alkalmaznak).'” Ugyancsak hasznos lehet a
fliggetlen intézmények hdlozata, amelyek részben egymast is védeni tudjak (ombuds-
manok, szamvevészékek, valasztasi bizottsagok, anti-korrupcios ligynokségek, biro-
sagi Onigazgatasi szervek, stb.)."’Ezek a szabalyozasi megoldasok névelik az alkotma-
nyos erdzioval szembeni ellenalld képességet. A politikai partok belsé demokratikus
milkodésének jogi elbirasa is segithet.!"! A kérdéses szabalyok hatékonysiga azonban
nagyban fiigg az adott tarsadalmi és politikai kontextustol is.!'? Az egyes alkotmanyos
szabalyok hatékonyabban miikddhetnek egyes mas nemzeti vagy nemzetkdzi jogi sza-

1% GiNsBURG—HUQ i. m. 116. Hasonlo, de inkabb szorakoztatd és humoros forméaban megirt gondolatok-

hoz lasd Randall Woop — Carmine DELUCA: The Dictator’s Handbook: A Practical Manual for the
Aspiring Tyrant. (s.1.) Gull Pond, 2012.; Bruce BUENO DE MESQUITA — Alastair SMITH: The Dictator’s
Handbook. Why Bad Behavior is Almost Always Good for Politics. New York, Public Affairs, 2011.;
André DE GUILLAUME: How to Rule the World. A Handbook for the Aspiring Dictator. Chicago, Chicago
Review Press, 2003.

Andrew REYNOLDS: Designing Democracy in a Dangerous World. Oxford, Oxford University Press,
2010.; Gabor HALMAL: Rise and fall of constitutionalism in Hungary. In: Paul BLOKKER (szerk.):
Constitutional Acceleration within the European Union and Beyond. New York, Routledge, 2017. 217—
233.; SADURSKI (2018) i. m..

Tom GINSBURG — Aziz Z. HuQ — Mila VERSTEEG: The Coming Demise of Liberal Constitutionalism.
The University of Chicago Law Review, 2018. 239-255., kiil. 249-250.

Lanpau i. m.; Richard ALBERT: The Theory and Doctrine of Unconstitutional Constitutional
Amendment in Canada. Queen’s Law Journal, 2016. 143-206.; Yaniv RozNAL: Unconstitutional
Constitutional Amendments. Oxford, Oxford University Press, 2017.
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Sujit CHOUDRY: Resisting democratic backsliding: An essay on Weimar, self-enforcing constitutions,
and the Frankfurt School. Global Constitutionalism, 2018. 54-74.; GINSBURG—HUQ i. m. 200. azonban
felhivja a figyelmet arra, hogy ezek a szabalyok a hatalmon 1évéknek megkonnyitik az ellenzéki partok
miikodésébe valo beleszolast, vagyis konnyen vissza lehet élni veliik.

Denis J. GALLIGAN — Mila VERSTEEG (szerk.): Social and Political Foundations of Constitutions.
Cambridge, Cambridge University Press, 2013.; Kathleen PRITCHARD: Comparative human rights:
an integrative approach. Politikon. South African Journal of Political Studies, 1986. 24-37.; James
MELTON — Tom GINSBURG: Does de jure judicial independence really matter? Journal of Law and
Courts, 2014. 187-217.; Douglas M GiBLER — Kirk A RaNDAZzzo0: Testing the Effects of Independent
Judiciaries on the Likelihood of Democratic Backsliding. American Political Science Review, 2011.
696-709.
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balyokkal kombindlva."* igy kiilondsen, a parlamentaris és a prezidencialis kormany-
forma (vagy a monarchikus allamforma) csak bizonyos kulturalis eléfeltételek megléte
esetén bir befolyassal az alkotmanyos eroziora.!*

Nemzetkozi és szupranacionalis emberi jogi kotelezettségeknek 6nmagukban csu-
pan korlatozott befolyasuk van az alkotmanyos er6zi6 megallitasara vagy megel6zé-
sére.''> Azonban kombinalva bizonyos hazai politikai és tarsadalmi koriilményekkel,
valamint hazai és szupranacionalis/féderalis jogi eszkdzokkel mar hatékonyak lehet-
nek autoriter tendenciak lekiizdésére.!'® A ’militans demokracia’’ eszkdztara (amely
anti-demokratikus erék politikai szabadsagjogait korlatozza) csupan korlatozott hatas-
sal bir, s6t adott esetben ezekkel az eszkozokkel vissza is lehet élni.!'®

Kérdéses, hogy mennyiben lehetnek hatékonyak az alkotmanybirdsagok és a rendes
birdsagok az alkotmanyos er6zido megelézésében, megallitasaban vagy visszafordita-
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7 Andras Sa10 (ed.): Militant Democracy. Utrecht, Eleven, 2004.; Markus THIEL: The militant democracy
principle in modern democracies. Farnham, Ashgate, 2009.; Jan-Werner MULLER: Militant Democracy.
In: Michel ROSENFELD — Andras SAJO (ed.): The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law.
Oxford, Oxford University Press, 2012. 1253-1269.; Alexander S. KIRSHNER: A Theory of Militant
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sdban. A szakirodalomban egyes szerz6k optimistabbak,'® mig masok kételkednek
ebben,'? illetve csak késlelteté hatast tulajdonitanak nekik,'” s6t egyesek szerint a
talzottan erés alkotmanybirosagok/legfelsé birdsagok végsé soron kifejezetten negativ
(1) hatassal birnak az alkotmanyos demokraciakban az alkotmany normativ erejének
hosszt tava védelmére.'?2

Empirikus kutatasok szerint a de facto birdsagi fiiggetlenség erésebben fiigg a koz-
vélemény tamogatasatol,'”® valamint a demokratikus rotacio meglététdl és a politikai
fragmentaciotol,'* mint a birdi fiiggetlenségre vonatkozé jogi szabalyoktdl (amelyek
ugyan nem lényegetlenek, de hatékonysaguk 6nmagukban igencsak korlatozott). Koz-
hely, hogy bizonyos szabadsigjogok a demokracia eléfeltételei,'” de a masik iranyu
oksagi 0sszefiiggést jogaszok gyakran elfeledik: a jogallamisag (és annak elemei: az
alapjogok védelme és a hatalommegosztas) maga is a demokratikus rotacié terméke,
hiszen ha a kormanypartok nem szamithatnak arra, hogy valaha is ellenzékben lesz-
nek, akkor nincs 6nérdekkévetd motivaciojuk arra, hogy ezeket az elveket tiszteljék.2¢
Vagyis az alkotméanyvédelem legfontosabb garanciaja nem is a jogaszias birdsagi vé-
delem, hanem a demokratikus folyamatok intaktsaga.
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3.3. Zar6 gondolatok az alkotmanyos er6zi6 témakdorérol

Az alkotmanyos szabalyok 6nmagukban nem nyujtanak garanciat az alkotmanyos
erozioval szemben.'”’ | A demokracia a résztvevditél megkivan egy bizonyos politi-
kai erkdlesot. Ennek a politikai erkdlcsnek a hidnyaban az alkotmanyozok semmiféle
eszkoze nem fogja tudni megmenteni az alkotmanyos demokraciat.”'?® Orszagos po-
litikai partok, egy politikailag aktiv polgarsag és a fiiggetlen intézmények halozata
(kiilonosen a birdsagok) kozosen képesek az alkotmanyos demokraciat megovni az
er6ziotol.'” Ebben a fent emlitett kiilonféle alkotmanyjogi szabalyozasi megoldasok
(kiilondsen: tobbrétegli alkotmany, aranyos valasztasi rendszer, szovetségi allamisag)
tovabb segithetnek.

Alkotmanyjogaszként szamunkra nem elsésorban a (politikai és tarsadalmi) ténye-
z6k érdekesek,? bar ezekrdl sem szabad megfeledkezniink,'>' hanem az alkotmanyos
szabalyok hatasa az alkotmanyos eroziora. A kérdés az alkotmanyjog és az alkotmany-
jog-tudomany Iétértelmét érinti: vajon mennyiben alkalmasak egyaltalan jogi szaba-
lyok arra, hogy egy alkotmany normativ erejét garantaljak, vagy mennyiben csupan
szimptomai és kdvetkezményei egy eleve meglévo politikai kulturanak. Ez egy szomo-
ra, de manapsag az alkotmanyjog-tudomanyban (a nemzetkozi szakirodalmi tenden-
ciak fényében is) talan a leginkabb relevans és aktualis kérdéskor, amelyrdl itt csupan
rovid attekintést adhattunk.'
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