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A tanulmany a ,,valsag és kozigazgatas” osszefiiggéseit vizsgdlja. A tanulmdny els6
része a valsag fogalmat és annak kiilonb6z6 szakaszait elemzi, valamint a val-
sagkezelést, és annak lehetséges modjait mutatja be. Ezt kovetGen a valsagkezelés-
re vonatkozd 4j magyar szabdlyozast elemzi, az alkotmanyjogi keretekre is figye-
lemmel.

A tanulmdny masodik része valsagkezelés soran hasznalt kozigazgatdsi tevé-
kenységfajtakra és azok jellemzdire 6sszpontosit. Legfontosabb tevékenységfajtaként
a kozigazgatasi jogalkotas azonosithato be, amelynek jellemz6 targyai és modsze-
rei keriilnek elemzésre. Ezt koveti a hatdsagi tevékenység. Végiil a kozszolgaltatas-
szervezés és kozszolgaltatasnyujtas valsag idején hangsulyos jellemz6it mutatja be,
kiilonos tekintettel a digitalizacios tendencidkra.

A diszkrecionalis hataskorok novekedése és a jogvédelmi lehetdségek egyideji
csokkenése miatt a tanulmany kovetkeztetésként a jogszertiség elvének megerdsi-
tését siirgeti, hiszen a reziliens kozigazgatdsnak a valsagok kozepette is egyszerre
kell jogszertinek és hatékonynak lennie.

1. A svejki ezredes nyomdokain,
avagy mégis kell egy fogalom?

HaSEexk 6rokbecsii mtivében, az egyik k. u. k. ezredes — név szerint FRIEDRICH KrRAUS
- azzal valt a vilagirodalom felejthetetlen alakjava, hogy az ir6 szerint ,tiszteletre
mélt6 ididta volt”, aki ,,[H]a elbeszélt valamit, nem gybzte hangsilyozni a magdtol
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értet6dd dolgokat, s kozben dllandéan megkérdezte hallgatéitol, hogy értik-e a leg-
primitivebb kifejezéseket: — Tehdt az ablak, uraim, igen. Tudjik mi az az ablak?™

Hasonloképpen érezzitk magunkat, amikor a tanulmanyunkat definicios leira-
sokkal kezdjiik és rogton a cimben szerepld ,valsag” fogalmanak meghatarozasa-
ra vallalkozunk. Mégis felvallaljuk a tilmagyarazas vadjat, mert meglep6 ugyan,
de e kozkeleti sz6t az elmult hdrom évben valoban konyvtarnyira dagadt ,,Covid-
19-valsag” szakirodalomban igen sokan leirtdk, de a kozigazgatasi valsagkezelés
altalanosabb megkozelitéséhez alig talalhatd hasznalhaté definicio.

Kézenfekvd, hogy ha altalanos valsdgfogalmat kerestink, induljunk ki a sz6
hétkoznapi jelentésébdl és nézziik meg azt az értelmezé szotarban. ,, A magyar nyelv
értelemzé szotara” a valsag legéltaldnosabb jelentésére a kovetkezd definicidt adja:
LAltaldban olyan nehéz, sulyos helyzet, ill. (sors)dontd esemény, amely rosszra is,
jora is fordulhat.” Ezt a sz6 atvitt értelmd jelentésében azzal egésziti ki, hogy vala-
mely sztikebb vagy tdgabb kozosség életéhez, tevékenységéhez koti a fogalmat:
»Valakinek, valamely koz0sségnek az életében, tevékenységében olyan nehéz, siilyos
helyzet, ill. esemény, fordulat, amelyben, amellyel hosszabb-rovidebb idére elddl
a kozosségnek vagy valamely életmegnyilvinuldsdnak sorsa; sorsforduld.”™

Jogi munkakban lehetséges Ut az is, ha a szerz6 a jogszabalyok értelmezd ren-
delkezéseiben fellelheté meghatarozasokhoz fordul. Itt azonban a keres6 a fenti,
»hétkoznapi” valsagfogalommal 6sszefiiggésbe hozhato kifejezések egész kaval-
kadjaval talalkozik: mint pl. kockazat, veszély, sulyos veszély, rendkiviili esemény,
kiterjedt karesemény, katasztrofaveszély, katasztrofa, tovabba a killonboz6 jelz6s
szerkezetl ,valsaghelyzetek”, mint folgazellatasi, villamosenergia-ellatasi, vagy
kdolaj- és kdolajtermék ellatasi valsaghelyzet, egészségligyi valsaghelyzet, tomeges
bevandorlas okozta valsaghelyzet, a pénziigyi kozvetit6 rendszer (altaldnos) val-
saga, a honvédelmi valsaghelyzet, egészen a mindsitett helyzetekben bevezethetd
kiilonleges jogrendek elnevezéséig.

Okkal kérdezheti ezen a ponton az olvaso, hogy van-e ebben barmiféle rendszer
és minek ennyi kifejezés azokra a gazdasagi, tarsadalmi helyzetekre, mtikodések-
re, melyek az allam, és ezen beliil is leginkabb a kozigazgatas legrégebbi, hagyoma-
nyos funkcidihoz kapcsolddnak, azaz a kiilsé és belsé védelmi funkcidhoz. Nyil-
vanvalé az is, hogy a kiragadott szavak jorésze nem is azonosithaté a valsaggal,
hanem vagy ahhoz vezet6 koriilményeket, helyzeteket ragad meg, vagy valamely

! JarosLav HASEK: Svejk. Egy derék katona kalandjai a vildghdboriiban. Ford. REz ApAM. Budapest,
Eurépa, 1973, 233.

> A magyar nyelv értelmezd szotara. https://www.arcanum.com/hu/online-kiadvanyok/Lexikonok-
a-magyar-nyelv-ertelmezo-szotara-1BE8B/v-51E41/valsag-5262D/ (Utols6 letoltés: 2023. augusz-
tus 22.)
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jellemz6jét, kovetkezményét irjale, és ez igaz a kiilonboz6 jelz6kkel 6sszekapcsolt,
jogilag koriilirt valsagokra, valsaghelyzetekre is.

A legaltalanosabb jogilag rogzitett valsagfogalomra példaként talan a Tanacs
2018. december 11-i (EU), az uniés politikai szintt integralt valsagelhdritasi me-
chanizmusrol sz616 2018/1993 Végrehajtasi hatarozat 3. cikk a) pontjaban talalha-
t6 meghatarozast ragadjuk ki. Eszerint: ,,'vdlsdg” egy olyan, nagy horderejii vagy
politikai jelentdségii helyzet, amely kell6 idében torténd politikai koordindciét és
vdlsagelhdritdst tesz sziikségessé unios politikai szinten.” A fogalom absztrakcios
szintje valoban elég magas, az altaldnos érvényébdl azonban némiképp levon
a hozza kapcsolt ,valsagelharitas” igencsak tautologikus kifejtése, mely szerint:
» valsagelhdritds’ valsdg esetén tett fellépés, amelynek célja a vilsdg kdros hatdsainak
kezelése”, tovabbd az, hogy értelemszertien - a jogi aktus targydhoz igazoddan - az
unios politikai koordinacié megalapozasaként szolgal.

A tovabbi jogszabalyi definiciok idézését azért is mellézziik, mert egyet kell
értentink azzal a megallapitassal, hogy a jogszabalyi definicidk kiilonb6z6, egy-
mastdl nagyon eltér6 helyzetekre probalnak meg reagélni, és az aktudlisan felme-
riil6 jogalkotasi sziikséglethez igazodnak.* Minden bizonnyal az is helytalld, hogy
nem is ,célszerti, vagy egydltaldn lehetséges adekvit tartalmii objektiv vdlsdgfogal-
mat alkotni, amely minden dgazat egyetértését birnd”.’

A hétkdznapi” valsagfogalombol és a jogszabalyi definicidkbdl az a kzos elem
emelhetd ki, ami a valsagot nehéz, sulyos, sorsfordit6 helyzetként irja le, amikor
- ismét irodalmi klasszikust idézve - ,,kizokkent az id6”.°

Az elmult évek magyar nyelvii szakirodalmaboél ezt a helyzetet — ERik K. STERN
szubjektiv valsagfogalmat atvéve, aki az objektive felsorakoztathatd jellemzdket
a dontéshozatal sziikségességével koti 6ssze — KESZELY LAszL6 hivatkozott tanul-
manya irja le szimunkra a leghasznalhatobb médon. Eszerint: ,,a dontéshozatali
valsdghelyzet egy tarsadalom kiilsé és belsé kornyezetének megvdltozdsdbol ered és
a dontéshozok szemszogébll hdrom sziikséges és elégséges feltétel észlelésével jelle-
mezhetd: az alapvetd értékek elleni fenyegetés, idGkényszer, [...] bizonytalansdg.™
A definicié dontéshozatali eleme a vélsag és kozigazgatas Osszefliggésében azért

w

Uo. 3. cikk b) pont.

Lasd KeszeLy LAszLS: A kiilonleges jogrend a védelmi igazgatas gyakorlati, jogalkalmazoi szem-
sz0gébol. Iustum Aequum Salutare, 2017/4. szam, 79. Bar a szerz6 ezt az altalunk ,,jelz6s szerkeze-
tinek” nevezett valsagfogalmakra allapitotta meg, de a felsorolt, a magyar és az uniés jogszabalyok
értelmez6 rendelkezéseibél kiragadott tobbi fogalomra is kiterjeszthet6 ez az értékelés.
KEeszery:i. m., 79.

WILLIAM SHAKESPEARE: Hamlet, ddn kirdlyfi - 1. felvonas utolsé szin. Arany Janos forditdsaban.
ERIK K. STERN: Crisis Decisionmaking: A Cognitive Institutional Approach. Stockholm, University
of Stockholm, 1999, 8. Idézi KEszELY: i. m., 80.
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kiilonosen fontos, mert a valsagra reagalo, azt kezel$ kozigazgatasi cselekvés — mint
majd latni fogjuk — alapvetéen normativ és konkrét dontésekben nyilvanul meg.
Az értelmezd szétar fogalommeghatarozasabdl viszont azt kell kiemelni, ami
a valsag sorsfordito jellegére, azaz a kimenetel jo, illet6leg rossz irdnyara utal.

Ezt tapasztalati tényként tudjuk megéllapitani, akar a 2008-ban kezd4dott
pénziigyi valsagot és annak kezelését, akar a Covid-19-vildgjarvany okozta valsa-
got nézziik. Mindkett6 az aktiv allami cselekvések ellenére rengeteg negativ hatas-
sal jart, de mindketté megnyitott olyan cselekvési iranyokat, vagy felgyorsitott
olyan folyamatokat, melyek a valsag kényszerit6 nyomasa nélkiil nem, vagy csak
sokkal késbb indultak volna meg (1d. pl. az EU pénziigyi feliigyeleti rendszerének
a kiépiilését 2008 utan, vagy a Covid-19-jarvany okozta bezartsdgnak az online
kapcsolatok és mitkodések robbanasszert fejlédését eredményezd hatasat).

A fogalommeghatarozasban a cimbdl most a ,,kdzigazgatas” kovetkezne, de
tekintettel a tobb, mint két évszazados fogalomalkotasi kisérletekre és — ha nem is
tokéletes, de hasznalhat6 — eredményekre, ettél megkiméljiik az olvasét.® Inkabb
azt jelezziik modszertani itmutatéként, hogy a tovabbiakban a kozigazgatas egyes
tevékenységfajtaihoz igazodva emeliink ki néhany fontosabb jellemz6t a kozigaz-
gatasnak a valsagok kezelésével kapcsolatos cselekvéseib6l.’

Hangsulyozzuk, hogy a terjedelmi korlatok nem teszik lehet6vé a kérdés minden
aspektusanak akdr csak a felvetését sem. Igy irdsunk sziikségképpen toredékes és
példalozo lesz.

Sajnos az elmult 15 évben a vilag, Eurdpa és Magyarorszag is atélt tobb és tobb-
féle valsagot, kezdve a 2008-ban kezd8dott pénziigyi valsaggal, folytatva a 2010-es
évtized kozepén a tdmeges migracidval, végiil a 2020-ban rank tort Covid-19-
vilagjarvanyt emlitve. Igy a kiilonb6z8 tudoményok, kéztiik a jogtudomany kép-
viseldi is abba a helyzetbe keriiltek, hogy kozvetleniil, ,,él6ben” vizsgalhattak az
allami vagy akdr az eurdpai unids valsagkezeléseket, beleértve a valsagelharitas
legszélsGségesebb allami eszkozeit, akar a kiilonleges jogrendek bevezetését is.

Nem véletlen tehat, hogy a védelmi és biztonsagi igazgatas, a valsagkezelés korab-
ban sziik szakmai korokre szoritkozo kérdései messze kiléptek a bennfentes korbél

8 Lasd FAzZEKAS MARIANNA (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE Eotvés,
2019, 20-22.

° Mas, alapvetden szervezéselméleti, igazgatastudomanyi megkozelitésben targyalja a kormanyzas
kérdéseit valsag idején J6zsA ZOLTAN: A kormdnyzds dilemmadi vilsdg idején c. tanulmanyaban,
tovdbba RixEr ADAM: A Covid-19-koronavirus-jérvany hatdsa a magyar kozigazgatdsra: a kettds
fejlédés modellje. Mindkét tanulményt l4sd Rixer ADAM (szerk.): A jdrvdny hossziitdvii hatdsa
a magyar kézigazgatdsra. Budapest, Kéroli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi
Kara, Lérincz Lajos Kutatémiihely, 2021, 15-26., és 47-68.
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és — nem tulozva - tanulmanyok szdzai sziilettek csak a magyar jogi szakirodalom-
ban, a legkiilonb6z6bb jogagak oldalarol vizsgalodva ezekr6l a kérdésekrol.'” A ter-
jedelmi hatarok mellett ez is némileg felment benniinket a teljességre torekvés alol.

2. A baj el6tt egy perccel még nem volt semmi baj”
2.1. Vidlsagszakaszolds és a jogi szabdlyozdsi szintek

A balesetekre és még a katasztrofakra is igaz lehet FULES - a fejezetcimben némileg

o7

leegyszertsitve idézett — sokat emlegetett mondasa," de a valsagok esetében hosz-
szabb folyamatrdl beszélhetiink. A katonai szakirodalomban hivatkoznak a LuND-
féle valsaggorbére,'? ezt felhasznalva Keszely Laszlo a valsagok és kiilonleges jogrend
eshetdségét vizsgalva az akut valsag kitorésétél harom fazist kiilonit el. E16szor
avalsagkezelés még normal jogrenden beliili id6szakat kiilonbozteti meg, melynek
eszkozei magukban is elegendGek lehetnek a valsag leklizdésére. Ha azonban a val-
sag eszkalalodik és ,,a normdl jogrend eszkizei mdr nem elegenddek a krizis mene-
dzselésére”,"” sor keriilhet a kiilonleges jogrend bevezetésére,'* majd a valsag eny-
hiilésével vissza lehet térni a normal jogrend allapotaba.

10 Az emlegetett terjedelmi korlatok egyszertien lehetetlenné teszik, hogy az elmult harom-6t évben
sziiletett, akdr csak magyar szakirodalom listdjat kozoljiik. Ezt egyébként eléttiink FARKAS ADAM
alaposan, de szintén csak példaléozva megtette, igy itt az 6 hivatkozasait idézziik. Lasd FArRkAs
ApAM: Nagy Zoltan - Horvath Attila (szerk.): A kiilnleges jogrend és nemzeti szabalyozasi mo-
delljei [Recenzid]. Katonai Jogi és Hadijogi Szemle, 2022/1. szam, 156-158. oldalakon talalhato
2-5. szamu labjegyzetek. Emellett persze meg kell emliteniink a recenzidban értékelt igen terje-
delmes kotetet is. Lisd NAGY ZOLTAN - HORVATH ATTILA (szerk.): A kiilonleges jogrend és nem-
zeti szabdlyozdsi modelljei. Budapest, Madl Ferenc Osszehasonlité Jogi Intézet, 2021. https://10.47079/
2021.nzha.kulon.4

A pontos idézet a Micimack6bol: ,,En nem mondom, hogy most éppen baleset térténhetik. Mert

kiilonos dolog ezekkel a balesetekkel. Soha még nem tortént meg, hogy mieldtt a baleset megtortént

volna, valami baj tortént volna. Csak éppen akkor” A. A. MILNE: Micimacko kuckdja, 4. fejezet.

Ford. KARINTHY FRIGYES. Budapest, Mora, 1991.

12 MICHAEL S LUND: Preventing Violent Conflicts. (Strategy for Preventive Diplomacy). Washington,
United Stated Institute of Peace Press, 1996, 39-43., idézi: RESPERGER ISTVAN: A fegyveres erék
megvdltozott feladatai a katonai jellegii fegyveres vilsdgok kezelése sordn. Doktori (PhD) értekezés.
Budapest, Zrinyi Miklés Nemzetvédelmi Egyetem, 2001, 50., hivatkozza: KESZELY: i. m., 81. Pub-
likusan elérhet6 tanulmanyban: RESPERGER ISTVAN: A vilsdgkezelés és a hibrid hadviselés. Buda-
pest, Dialog-Campus, 2018, 6-7.

® KESZELY: i. m., 81.

' Tartalmilag ugyanigy hatdrozza meg akiilonleges jogrendet CSINK LORANT: ,,A kiilonleges jogrend
meghatdrozdsdra tobbféle megkozelités ismert. Ezek kozds eleme, hogy a kiilonleges jogrend egy
olyan tdrsadalmi vagy természeti jelenség kezelésére biztositott dllami keretrendszer, amely az dllam
miikodésének normalis dllapotdban nem kezelhetd, és amely az embereket, az dllamot vagy az al-
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A magyar szabalyozasban is — e hdrom fazisban - kiilonb6z6 szabalyozasi szin-
teket kiilonithetiink el, melyek az allami és ezen beliil a kozigazgatasi cselekvések
eltéré6 mértéki koordinalasat igénylik, és amelyek a tdrsadalmi tevékenységek
kiilonbo6z6 foku korlatozdsaval jarnak.

A szabalyozasi szintek felvazolasahoz roviden ki kell térniink az Alaptorvény
kilencedik médositdsaval megalapozott védelmi és biztonsagi szabalyozas Gj rend-
szerére. Az Alaptorvény kilencedik médositasa (2022. december 22.) koncepcio-
nalisan tjraszabalyozta a kiilonleges jogrendr6l sz6l6 rendelkezéseket, és ezzel utat
nyitott a védelmi és biztonsagi szabalyozas teljeskor(i reformjdhoz. A szakiroda-
lomban vitatott kérdésként mertiilt fel, hogy éppen kiilonleges jogrend idején,
a Covid-19-jarvany mésodik hullima miatt elrendelt veszélyhelyzetben célszert-e,
és alkotmanyosan igazolhatd-e egy ilyen horderejii méodositas keresztiilvitele.'
A védelmi és biztonsagi igazgatassal foglalkozo szakirodalombdl azonban az alla-
pithaté meg, hogy szakpolitikai szinten a szabdlyozas megujitasinak igénye mar
joval a Covid-19-jarvany el6tt megfogalmazodott.'s

kotmdnyos rendet veszélyezteti” CSINK LORANT: Mikor legyen a jogrend kiilonleges? Iustum

Aequum Salutare, 2017/4. szam, 8.

5 Az Alaptorvény kilencedik médositasara vonatkozo javaslatot 2020. november 10-én — a korona-
virus-vilagjarvany masodik hulldma elleni védekezésrél szol6 torvényjavaslattal egy napon -
nyujtotta be a Kormany az Orszaggytiléshez és azt 2020. december 15-én fogadtak el a képvisel6k.
A moédositas ilyen id6zitése ellen sz6l, amit Csink Lérant a kiilonleges jogrend alkotmanyi szaba-
lyozasanak elvei koziil els6ként kiemel, a stabilitas. (CsINK: i. m., 16.)

Az Alaptorvény médositasat a Velencei Bizottsagnak a kiilonleges jogrend idején is meg6rzen-
dé6 jogallamisagi kovetelményeket osszefoglalé dokumentuma is nehezményezi: Id. European
Commission For Democracy Through Law (Venice Comission): Respect For Democracy, Human
Rights And The Rule Of Law During States Of Emergency - Reflections. CDL-PI(2020)005rev
2020. m4j. 26. (a tovabbiakban: Velencei Bizottsag - CDL -PI(2020)005rev 2020. majus 26.) 13.
pont. Lasd https://rm.coe.int/09000016809e82c0 (Utolso letdltés: 2023. augusztus 22.)

A veszélyhelyzeti alkotmanymddosités ellen érvel tovabba VOROs IMRE: A felhatalmazdsi tor-

vénytol az egészségiigyi vilsaghelyzetig és tovdbb... In: GARDOS-OR0sz FRUZSINA — LORINCZ
VIKTOR OLIVER (szerk.): Jogi diagnézisok. A Covid-19-vildgjdrviny hatdsai a jogrendszerre. Bu-
dapest, UHarmattan, 2020, 42., valamint KARAcsoNY LiL1: Kiilonleges jogrend vagy kivételes ha-
talom? A veszélyhelyzet és a jogdllamisdg. JTI blog, 2022. aprilis 4. https://jog.tk.hu/blog/2022/04/
kulonleges-jogrend-vagy-kiveteles-hatalom (Utols6 let6ltés: 2023. augusztus 22.)
Lasd err6l példaul a Pazmdny Péter Katolikus Egyetemen 2017 aprilisaban ,,A kiilonleges jogrend”
cimmel megrendezett konferenciat (az eléadasok irdsbeli valtozatai a Tustum Aequum Salutare
2017/4. szamdban olvashatdk, https://ias.jak.ppke.hu/ias.htm), tovibba a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Védelmi-biztonsagi Szabalyozasi és Kormanyzastani Kutatomiihelyének (VBSZK) 2021-
22. évi miihelytanulmanyait (https://hhk.uni-nke.hu/kutatas-es-tudomanyos-elet/kutatomuhelyek/
vedelmi-biztonsagi-szabalyozasi-es-kormanyzastani-kutatomuhely/muhelytanulmanyok/2022) és
a Katonai Jogi és Hadijogi Szemlében (https://epa.oszk.hu/html/vgi/kardexlap.phtml?id=2511)
megjelent munkdkat. (Utolsé letoltés: 2023. augusztus 22.)
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/\

[ AT: Kiilonleges jogrend

(hadiéllapot, sziikségallapot,
veszelyhelyzet)

Hvt.: Honvédelmi véalsaghelyzet/

Vbé: Osszehangolt védelmi tevékenység;
EU/NATO vilsagkezelésben kozremiikodés
[ Kat.: kiterjedt karesemény

\

Agazatl valsaghelyzetek: foldgazellatasi, villamosenergia-ellatési, kéolaj- és kdolajtermék-
ellatasi valsaghelyzet; atomenergiaval 6sszefiiggd rendkiviili esemény;
Pénziigyi kozvetitrendszerben fenndll6 altaldnos véalsaghelyzet;
Rendkiviili élelmiszerlanc-esemény;
Egészségligyi valsaghelyzet (jarvanytigyi késziiltség);
To6meges bevandorlas okozta valsaghelyzet;

1. dbra. Sajat szerkesztés

Az Alaptorvény kilencedik médositdsanak (2020. december 22.) hatalyba 1épé-
sét eredetileg 2023. julius 1-jére tlizték ki, de ezt 2022. november 1-jére el6re hozta
az Alaptorvény tizedik mddositasa (2022. majus 24.). Az elérehozott hatalyba lépés
részlegessé tette ugyan az Uj alaptorvényi szabalyozashoz igazodé torvényi és vég-
rehajtasi rendeleti szint(i szabalyozas kiépitését, de 2021 juniusdban megsziiletett
a védelmi és biztonsagi igazgatas uj, atfogo szemléletii torvénye, a védelmi és biz-
tonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szol6 2021. évi XCIII. torvény (a tovab-
biakban: Vbo.). Ez szintén korabban, az eredeti 2023. julius 1-jei hatalyba lépéshez
képest ugyancsak 2022. november 1-jén 1épett hatalyba.”

7 A Vb6. értékelésérél és az Alaptorvény kilencedik és tizedik modositasaval osszefiiggs szabélyo-
zasi sziikségletrdl a terjedelmes szakirodalombol 1d. KADAR PAL — TiLL SzaBoOLCS: A védelmi és
biztonsdgi tevékenységek osszehangoldsdnak biztositékai a Vbo. tiikrében. VBSZK Miihelytanul-
manyok, 2022/21.; https://hhk.uni-nke.hu/kutatas-es-tudomanyos-elet/kutatomuhelyek/vedelmi-
biztonsagi-szabalyozasi-es-kormanyzastani-kutatomuhely/muhelytanulmanyok/2022 (Utolsé
letoltés: 2023. augusztus 22.)
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A kiilonleges jogrend mddositott alaptdrvényi szabalyainak hatalyba lépésével
egyidejiileg tij honvédelmi torvény'® latott napvilagot, és jelentésen mdodosult a ka-
tasztréfavédelmi torvény" is.

A fenti 4j altaldnos szabdlyokat és a korabban alkotott ,,agazati” valsagszaba-
lyokat® figyelembe véve az 1. dbrdn lathat6 szabélyozasi piramist rajzolhatjuk fel.

2.2. A védelmi és biztonsadgi tevékenységek osszehangoldsdrdl szolo 1ij torvény

Miel6tt az egyes szabdlyozasi szintekre jellemz6 kozigazgatasi cselekvésekre rész-
letesebben is kitérnénk, érdemes réviden bemutatni a kiilénleges jogrendet érintd,

a4

és az azt megel6z0 helyzetekben alkalmazhatd, de még a normal jogrendbe sorolt
Uj Vbo. rendelkezéseit, valamint azt, hogy ez az Gj térvény hogyan kapcsolddik
a honvédelmi torvényhez, illet6leg a védelmi és biztonsagi igazgatasban kozremi-
kodo rendészeti-renddrségi, katasztrofavédelmi- és nemzetbiztonsagi szervekrél
52016 szabalyokhoz.”

Tekintettel arra, hogy a jelen tanulmanynak nem célja a védelmi és biztonsagi
reform elemeinek, igy sem az Alaptorvény kilencedik és tizedik mddositasanak,?

'8 A honvédelemrél és a Magyar Honvédségrél szolé 2021. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: dj
Hvt.).
¥ A moédositdsokat bevezette és — tobbek kozott — a Vbo., illetbleg az tj Hvt. hatalyba 1épésérdl az
egyes torvényeknek a honvédelemmel, a gazdasdgfejlesztéssel, valamint a korményzati igazgatds-
sal 6sszefiiggd modositasardl szol6 2022. évi VII. torvény rendelkezett.
2 Lasd a foldgazellatasrol szolo 2008. évi. XL. torvény 96. §; a villamosenergiarol szolé 2007. évi
LXXXVI térvény 139. §; a behozott kéolaj és kolajtermékek biztonsagi készletezésérdl sz6l6 2013.
évi XXIII. torvény 1. § 5. pont és 9. §; az atomenergiarol sz616 1996. évi CX V1, torvény 2. § és 20-21.
§; a Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2013. évi CXXXIX. torvény 4. § (7) bekezdés; IV. fejezet; az
élelmiszerlancrdl és hatdsagi feligyeletérél sz616 2008. évi XLVI. torvény 71. §; az egészségiigyrol
52016 1997. évi CLIV. torvény XIV. fejezet; a menedékjogrol sz616 2007. évi LXXX. torvény IX/A
fejezet; 80/A.-80/K. §. Ezeket KADAR PAL és HOFFMAN IsSTVAN koz6s tanulmanyukban ,kvazi
kiilonleges jogrendeknek” nevezik és részletesebben is bemutatjdk: KADAR PAL - HOFFMAN IsT-
VAN: A killonleges jogrend és a vélsagkezelés kozigazgatasi jogi kihivasai: a ,kvazi kiilonleges
jogrendek” helye és szerepe a magyar kozigazgatasban. Kozjogi Szemle, 2021/3. szam, 1-11.
Akérdést Kadar Pal és Till Szabolcs mar idézett (17.1j.) kozos tanulményukban gy teszik fel, hogy
a Vbo. ,habarcs vagy abroncs” szerepet fog-e betolteni a védelmi és biztonsagi rendszer szabalyo-
zasaban: KADAR PAL - TILL SzABOLCS: i. m., 10. A Vbo. jogrendszeren beliil helyét részletesen
targyalja: FARKAS ADAM: A védelmi és biztonsdgi tevékenységek dsszehangoldsdrél sz6l6 torvény
helye, szerepe a jogrendszerben. VBSZK Miihelytanulmanyok, 2022/39. https://hhk.uni-nke.hu/
kutatas-es-tudomanyos-elet/kutatomuhelyek/vedelmi-biztonsagi-szabalyozasi-es-kormanyzastani-
kutatomuhely/muhelytanulmanyok/2022 (Utols¢ letoltés: 2023. augusztus 22.)
Az Alaptorvénynek a kiilonleges jogrendr6l szl modositott szabédlyai nagy figyelmet kaptak a 9.
sz. labjegyzetben hivatkozott szakirodalomban, tovadbba a legjabb munkak koziil 1d. példaul
KELEMEN ROLAND: A kivételes hatalom elméleti rendszere, VBSZK Mithelytanulmanyok, 2022/3.,
kiilondsen 21-46.; FARKAS ADAM: Az Alaptérvény uj védelmi és biztonsdgi tdrgyii rendelkezéseinek
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sem a Vbo-nek a részletes bemutatasa és értékelése, csak roviden érintjiik a torvény
szabalyozasi targykoreit és a szabalyozas modszerét.

A VDbo. targyi, személyi és szervi hatalyat az értelmez6 rendelkezések koziil
a védelmi és biztonsagi eseményeket taglalo 5. § 15. pontja, a védelmi és biztonsa-
gi igazgatast meghatarozo 16. pont, a védelmi és biztonsagi kotelezettségeket tar-
talmazd 17. pont, és a védelmi és biztonsagi igazgatasi szerveket felsorol6 18. pont
jeldli ki

A 15. pontban felsorolt védelmi és biztonsagi események listdja egyértelmiivé
teszi, hogy a Vb6. olyan horizontalis torvény, melynek koordinacids targyi hatalya
feloleli az agazati valsaghelyzeteket, a katasztrofavédelmi torvény, a renddrségi
térvény, a nemzetbiztonsagi térvény, a honvédelmi térvény és a NATO védelmi
rendszerébe illeszked magyar szabalyozas hatalya ald tartozé eseményeket, val-
saghelyzeteket is. Ebb6l kovetkezden a korabbi, dualis szabalyozasbol e térvénybe
keriilt at a honvédelmi torvénybdl — a hadiallapot idején bevezethetd katonai
szolgalati és a honvédelmi munkakotelezettséget kivéve — az 6sszes (hon)védelmi
kotelezettség, igy a polgari védelmi, a biztonsagi és anyagi szolgaltatasi, valamint
védelmi és biztonsagi célu bejelentési kotelezettség.

elemzése I. VBSZK Miihelytanulmanyok, 2022/38.: https://hhk.uni-nke.hu/kutatas-es-tudomanyos-
elet/kutatomuhelyek/vedelmi-biztonsagi-szabalyozasi-es-kormanyzastani-kutatomuhely/

muhelytanulmanyok/2022 (Utolsé letoltés: 2023. augusztus 22.)

Vbo. 5. § 15. védelmi és biztonsagi esemény:

a) torvényben meghatdrozott d4gazati tizemzavar, vélsaghelyzet vagy kiilonleges jogrendnek nem
mindsiilé veszélyhelyzet, illetve a lakossag ellatasat, annak biztonsagat vagy folytonossagat
érintd sulyos esemény,

b) katasztréfa vagy annak veszélye,

¢) az allamhatar rendjét és annak megdvasat érintd stlyos esemény,

d) a térvényes rendet, a kozrendet és kozbiztonsagot sulyosan fenyegetd esemény,

e) az allammukodés folytonossagat sértd vagy veszélyeztetd stlyos esemény,

f) Magyarorszagot jelentésen érinté katonai fenyegetés,

g) szovetségesi kotelezettség teljesitésére okot ado esemény, vagy

h) terrortdmadas bekovetkezése, illetve annak jelentds veszélye;

16. védelmi és biztonsagi igazgatas: a kozigazgatas részét képezé feladat- és szervezetrendszer,
amely a Kormdny iranyitasa mellett a Magyarorszagot és annak lakossagat veszélyeztetd fe-
nyegetésekkel és tdimadasokkal szembeni fellépésre létrehozott, illetve jogszabalyban ilyen
feladatra kijelolt allami szervek kozpontilag 6sszehangolt tervezd, végrehajtd és rendelkezd
tevékenysége, kiilonos tekintettel a valsaghelyzetek kezelésére, a kiilonleges jogrend kihirde-
tésére, valamint a védelem- és biztonsdgtudatossag polgdri és allami fokozasaval 6sszefliggd
feladatokra és az ezekre vald felkésziilésre, beleértve a honvédelmi igazgatast és az annak részét
képz6 katonai igazgatast, tovabbd a kapcsolodé rendvédelmi szervek altal ellatott igazgatast;

17. védelmi és biztonsdagi kitelezettségek: az orszag és a nemzet védelme és biztonsaganak fenn-
tartasa és fejlesztése érdekében az allam altal természetes személyek, jogi személyek, valamint
jogi személyiséggel nem rendelkezé szervezetek részére meghatarozhato kotelezettségek;

18. védelmi és biztonsagi szervezetek: a Honvédség, a rendvédelmi szervek, a nemzetbiztonsagi
szolgalatok, valamint az Orszaggytilési Orség.
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A katasztrofavédelemrol és a hozzd kapcsolddo egyes térvények modositasardl
52616 2011. évi CXXVIIL. térvénybdl (a tovabbiakban: Kat.) ugyancsak ide helyez-
ték at a katasztrofavédelem helyi-teriileti iranyitasanak szabélyait, illetve a kataszt-
rofahelyzetben és a kiilonleges jogrendbe tartozo veszélyhelyzetben alkalmazhato
- az Alaptorvényben nem részletezett — rendkiviili intézkedésekre vonatkozd
felhatalmazasokat.

A Vbé. atfogo, ,horizontdlis” szabalyozasi targyan tul masik alapvetd ujdonsa-
ga, hogy a rendkiviili intézkedésekre feljogosito szabalyozast tekintve gyokeresen
szakit mind a korabbi Hvt., mind a Kat. eddigi szabalyozasi modszerével. A korab-
bi, a bevezethetd rendkiviili intézkedéseket tételesen felsorolo, kazuisztikus sza-
balyozas helyett generdlklauzulakkal él és a rendkiviili kormanyzati cselekvéseknek
a szabdlyozasi targykoreit, az intézkedések céljat, valamint a sziikségesség és ara-
nyossag elvét rogziti.**

Az 1j szabalyozasi mddra valo attérést a torvény indokolasa a kovetkezéképpen
magyardzza: ,A kordbbi szabdlyozdsi gyakorlattol eltérden, figyelemmel a 21. szd-
zadi kihivdsok, hibrid fenyegetések Osszetettségére, kiszdmithatatlansdgdra és gyors
vdltozdsaira, valamint az Alaptorvény kilencedik modositdsdval dsszhangban 1évé
komplex és rugalmas megkozelitésre, a Javaslat nem tartalmaz zdrt felsoroldst az
egyes meghozhaté intézkedések kapcsin.”*

Ez a szabalyozas valoban maximalisan megfelel a rugalmassag és a gyors reaga-
las kovetelményének, és elkeriili a kazuisztikus szabalyozas azon buktatéit, melyek
a Covid-19-jarvany idején komoly alkotmanyossagi vitakat valtottak ki.?® Nyil-
vanvalé ugyanakkor, hogy ez a szabalyozasi méod lényegében diszkrecionalis cse-
lekvésre hatalmazza fel a Kormanyt.”

A diszkrecionalis cselekvés szabadsagaval szemben a védelmi-biztonsagi kérdé-
sekkel foglalkozo szerz6k a Vbo.-ben alapelvként is hangsulyozott célhoz kotottség,
sziikségesség és aranyossdg elveit hozzak fel.® Ha az Alaptorvény moédositott kii-

2 Lésd Vbo. 79-82. §-ait.

» Vbo. részletes indokoldsa a 79-82. §-hoz.

¢ Lasd a szakirodalombdl példdul: SZENTE ZoLTAN: A 2020. mércius 11-én kihirdetett veszélyhely-
zet alkotmanyossagi problémai. MTA Law Working Papers, 2020/9. https://jog.tk.mta.hu/mtalwp/
a-2020-marcius-11-en-kihirdetett-veszelyhelyzet-alkotmanyossagi-problemai; utobb megjelent:
Allam- és Jogtudomdny, 2020/3. szam, 115-130.; VOROS IMRE: i. m.; TorRDAI CsaBa: A kozjog
hatdrai a jarvédnyveszély idején. Atldtszé, 2020. mércius 16.

¥ A kormdnyzati és a kozigazgatasi dontések jogi kotottségének vagy kotetlenségének és a diszkre-
cionalis cselekvés lehet6ségének valdban konyvtarnyi irodalmardl és elméleti kérdéseirdl lasd pl.
MOLNAR MIKLOS monogréfidjat: MOLNAR MIKLOS: A kizigazgatds dontési szabadsdga. Budapest,
KJK, 1994, vagy legtjabban FAZEKAS JANOS: A kormdnyzati tevékenység biréi kontrollja. A politi-
kai kérdések doktrindja Magyarorszagon. (Judicial review of governmental acts. The political question
doctrine in Hungary) Habilitacios értekezés. ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2022. november.

# Lasd KADAR PAL - TiLL SzABOLCS: i. m., 30-31. (17.1j.)
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lonleges jogrendi szabalyait és a Vbo. ehhez kapcsolodé felhatalmazoé rendelkezé-
seit Osszevetjiik a kiilonleges jogrendre vonatkoz6 nemzetkozi és eurdpai jogi ko-
vetelményekkel, az 4j szabalyok formalisan megfelelnek ezeknek: a kiilonleges
jogrend legmagasabb szintd alkotmdnyos szabalyait az Alaptorvény tartalmazza,
megjelenik a sziikségesség és az aranyossag elve, maga az Alaptorvény erdsiti meg
a parlamenti és az alkotmanybirdsagi kontroll fenntartdsanak sziikségességét, és
a Vbo. megalkotasat éppen a védelmi és biztonsagi igazgatasban részt vevo szervek
kozotti hatékonyabb egyiittmiikodés torvényi megerdsitésével indokoltak.?

A kiilonleges jogrenddel kapcsolatos tovabbi alapvet6 kovetelmény a kivételes
hatalom ideiglenességének, szigord hatarid6khoz kotottségének magas szintl
szabalyozasa. A targykor jelentdségét jelzi, hogy a Covid-19-jarvany elsé hullama
idején az volt az egyik leginkabb biralt eleme a magyar szabalyozasnak, hogy az
Orszaggytilés hatarid6 nélkil adott felhatalmazast a Kormanynak arra, hogy

o

a Kormany altal kihirdetett veszélyhelyzetben az Orszaggytilés id6r6l-idére kote-

"o

lez6 megerdsitése nélkiil alkosson veszélyhelyzeti kormanyrendeleteket.”® Az
Alaptorvény kilencedik médositasa (2020. december 22.) a sziikségallapot és a ve-
szélyhelyzet idStartamat 30 napban korlatozza, de ez az Orszaggyilés felhatalma-
zéasa alapjan meghosszabbithatd.” A Vbo. eredeti szovege nem rendelkezett a kii-
l6nleges jogrenddel kapcsolatos hataridékrol. Az ideiglenesség hangsulyozasa
érdekében azonban a 2022. évi XXXII. torvénnyel beiktatott 82/A. § kimondja,
hogy az Alaptorvény 51. cikkének (3) bekezdése szerinti, a veszélyhelyzet meghosz-
szabbitdsra iranyuld kezdeményezésben a Kormany alkalmanként legfeljebb 180
napos id6tartamra kérhet felhatalmazast.

» A kiilonleges jogrend idején is elvarhato jogallamisdgi kovetelményekrél részletesen a mér hivat-
kozott Velencei Bizottsag — CDL-PI(2020)005rev 2020. m4dj. 26. reflexio: https://rm.coe.int/
09000016809¢82¢0; tovabba: SZENTE: i. m., 4-8. A kiilonleges jogrend szabalyozasanak nemzet-
kozi és eurdpai jogi kérdéseirél a magyar nyelvii szakirodalombdl 1d. még BERES NORrA:
A kiilonleges jogrend nemzetkozi jogi dimenzidi az emberi és jogok derogdcibja tiikrében; és Ma-
RINKAS GYORGY: A Covid-jarviny uniés szintii kezelése — A hatdskorok hdléjanak elmélete. Mind-
kett6 In: NAGY ZOLTAN- HORVATH ATTILA (szerk.): A kiilonleges jogrend és nemzeti szabdlyozdsi
modelljei. Budapest, Madl Ferenc Intézet, 2021, 37-51. https://doi.org/10.47079/2021.nzha.kulon.4_2,
illetve 52-76. https://doi.org/10.47079/2021.nzha.kulon.4_3

Lasd a 2020. évi XXII. torvényt. A birdlatok koéziil Id. példdul SZENTE: i. m., kiilénoésen 17-20.;
VOROs: i. m., 23-28.; GARDOS-OROsZ FRUZSINA — PAP ANDRAS LAszLO: A jarvany kezelésének
alkotmanyjogi vonatkozasai. Magyar Tudomdny, 2021/5. szam, 585-586. https://doi.org/10.1556/
2065.182.2021.5.2; HALMAT GABOR: How Covid Unveils the True Autocrats: Orban’s Erméchti-
gungsgesetz. IConnect, Blog of the International Journal of Constitutional Law, https://blogs.eui.
eu/constitutionalism-politics-working-group/covid-19-unveils-true-autocrats-viktor-orbans-er-
machtigungsgesetz/ (Utols letoltés: 2023. augusztus 22.)

Alaptorvény 50. cikk (3) bekezdése és 51. cikk (2)-(3) bekezdése.
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A Vbo.-nek egyik legfontosabb ujitasa az 6sszehangolt védelmi tevékenység mint
Uj valsagkezelési idGszak, és felhatalmazas bevezetése.? A térvény altalanos felha-
talmazast ad a Kormanynak, hogy rendeletben 6sszehangolt védelmi tevékenységet
rendeljen el ,,sitlyos vagy elhiiz6dé védelmi és biztonsdgi esemény esetén, ha annak
kezelése tobb védelmi és biztonsdgi szervezet, illetve kozigazgatdsi szerv hatdskorét
egyiittesen érinti, valamint az e térvényben az Osszehangolt védelmi tevékenység
esetére meghatdrozott vagy a NATO Vilsdgreagdldsi Rendszerében meghatdrozott
intézkedések alkalmazdsat teszi sziikségessé.”

A torvénynek ezek a szabalyai nem sarkalatosak, de olyan kormanyzati cselek-
vésekre adnak lehetéséget, melyek a fegyveres szervezetek és a Kormany iranyita-
sa ala tartozé allamigazgatas szorosabb és célzott egylittmiikodése érdekében
ideiglenesen atrendezhetik a hataskoroket és az illetékességeket. Ennél is figyelem-
re méltébb azonban, hogy az 6sszehangolt védelmi tevékenység idején korlatozha-
t6 a személyek szabad mozgasa az allamhataron és a belsé kozlekedésben, egyes
intézmények, létesitmények, rendezvények latogatasa, kiegészit6 szabalyok alkot-
hatdk a koznevelésre, a felsdoktatasra, a szakképzésre és a felnSttképzésre vonat-
kozon, és végiil - generalis, szabad mérlegelésen alapuld jogositvanyként — a Kor-
many rendeletben bevezethet ,,egyéb, térvényben meghatdrozott, az dsszehangolt
védelmi tevékenységet megalapozé esemény kezelésével, felszamoldsdval, tovibbd
karos hatdsainak megelézésével, illetve elhdritdsdval kozvetleniil dsszefiiggd — alap-
jogot nem korldtozé - intézkedést”** Mindezeknek az intézkedéseknek a végrehaj-
tasahoz a Kormany ,elrendelheti a Honvédség kozremiikiodését a kapcsolédo rend-
Grségi feladatok elldtdsdban”, még ha ,.térvényben meghatdrozott részletes szabdlyok
szerint” is.*

Az 9sszehangolt védelmi tevékenység keretében meghozhatd intézkedéseket
legfeljebb harom hoénapra lehet bevezetni, de ezek hatalyat a Kormany - ,,sziikség
szerinti alkalommal”, vagyis Iényegében tetsz6legesen — meghosszabbithatja.

Az indokolas e szabdlyokat is a megvaltozott belsé és kiils6 veszélyekkel szem-
beni ,nemzeti ellendllé képességet” noveld, rugalmas és 6sszehangolt kormanyza-
ti cselekvés iranti igénnyel magyarazza. Erre valoban sziikség lehet bizonyos ko-
riillmények kozott, amikor példaul az ,agazati valsagszabalyok” mar nem
elegend6ek bizonyos kockazatok kezelésére.

2 Vbo. IX. fejezet.

3 Vbo. 74.§ (1) bekezdés.

3 Vbo. 76. § (1) bekezdés.

* Vbo. 76. § (5) bekezdés; a ,,részletes torvényi szabalyozdsra” 1d. pl. a rendérségrél sz6l6 1994. évi
XXXIV. térvény (Rtv.) 7/E. § (7) bekezdését vagy a Kat. 43. § (2) bekezdését.
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Latnunk kell azonban, hogy itt lényegében egy egyszert tobbséggel elfogadott
torvényben bevezetett , kvazi kiilonleges jogrenddel” allunk szemben,* melyben
mind a bevezetés feltételeit tekintve — akkor kell elrendelni az 6sszehangolt védel-
mi tevékenységet, ha 6sszehangolt védelmi tevékenység keretében hozhato intéz-
kedésekre van sziikség -, mind a generalis felhatalmazas alapjogot ugyan nem

7

korlatozo ,egyéb intézkedés” elSirdsara a Kormany cselekvési szabadsagat a ko-
rabbi szabalyozasokhoz képest nagysagrendekkel noveli meg.”” Ezt kiiléndsen azért
kell hangstlyoznunk, mert a kiilonleges jogrend normarendszere eleve tartalmaz
un. ,.eldszoba-tényallasokat”, melyekben a Kormany a hadiallapot vagy a sziikség-
allapot kihirdetésének kezdeményezése és annak elrendelése kozotti idészakban
mar kivételes rendeletalkotasi jogosultsaggal bir,*® de a Vbo. sarkalatos 79. §-a még
arra is felhatalmazza a Kormanyt, hogy mar a veszélyhelyzet kihirdetését targyald

oz

kormanyiilés el6tt a védelmi és biztonsagi tevékenységben kozremiikodo allami
szervezetekre specidlis kotelezettségeket rendeljen el.

3. Az ,erds exekutiva” - kozigazgatasi jogalkotas valsagok idején
3.1. A végrehaijté hatalom tilsulya

Allamtudoményi kézhely, hogy vélséghelyzetekben a jogéllami keretek kozott
a hatalmi agak kozott megkivant egyensuly a végrehajté hatalom - MAGYARY

¢ Kédar Pal és Hoffman Istvan hivatkozott kozos tanulméanyaval (19. 1j.) szemben csak ezeket a ge-
nerdlis felhatalmazasokat tartalmazd, de még a normal jogrendbe sorolt szabalyozasokat min6-
sitenénk ,,kvazi kiilonleges jogrendnek”.

7 Az 6sszehangolt védelmi tevékenység id6szakdnak kiilonleges jogrendre utal jellegét aldtamaszt-
ja, hogy Kadar Pal és Till Szabolcs a tobbszor hivatkozott, a Vbo.-t értékeld mihelytanulmanyuk-
ban (17.1j.) felvetik azt a kérdést is, hogy sziikség volt-e egyaltalan az Alaptorvény tizedik moédo-
sitdsdval (2022. mdjus 24.) a veszélyhelyzet feltételeinek kiegészitésére a ,,szomszédos orszagban
fennallé fegyveres konfliktus, hdborts helyzet vagy humanitérius katasztrofa” esetkorével, hiszen
avédelmi- és biztonsagszabalyozas reformjanak hatélyba lépése elétt, azaz 2022 majusaban a Kor-
many élhetett volna a megel6z6 védelmi helyzetben (vagy/és a régi Hvt-ben is meglévs honvédel-
mi valsaghelyzetben) alkalmazhatd kiilonleges felhatalmazésokkal, az uj szabalyok hatalyba 1¢é-
pésének elére hozatala utdn pedig a Vbo. 6sszehangolt védelmi tevékenységre vonatkozo szabalyai
kelld cselekvési lehetéséget biztositottak volna szdmdra. KADAR PAL - TILL SZABOLCS: i. m., 44-46.

% Alaptorvény 54. cikk (1) bekezdés: ,, Hadidllapot vagy sziikségdllapot kihirdetésének Kormdny dl-
tali kezdeményezését kovetden a Kormdny rendeletet alkothat, amellyel - sarkalatos torvényben
meghatdrozottak szerint - a kihirdetésre okot add koriilmény azonnali kezeléséhez sziikséges mér-
tékben egyes torvények alkalmazdsdt felfiiggesztheti, torvényi rendelkezésektdl eltérhet, valamint
egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat”

¥ MAGYARY ZOLTAN sokszor hasznalt széfordulata, 1asd pl. MAGYARY ZOLTAN: Magyar kizigazga-
tds. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942, 74.
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ZoLTAN kifejezésével - a ,,cselekvé hatalom™ javara billen ki. A kiilonleges jogrend
és az egyéb valsaghelyzeti szabalyozasok lényege is abban ragadhaté meg, hogy
atorvényhozas felhatalmazasa alapjan a végrehajto hatalom kap kiilonleges hatds-
kort akar contra legem jogalkotasra, a jogalkotd szervek kozotti hataskori atrende-
zéssel, a jogalkotasi eljarasi kotottségek feloldasaval és ,normal helyzetben” nem
engedélyezett szabalyozasi tartalmak megengedésével.*! Ez leginkabb a kormany
jogalkoto tevékenységében 6lt testet.*?

A magyar jogrendszerben az el6z6 fejezetben réviden érintett, az Alaptorvény
kilencedik mddositasaval megalapozott védelmi és biztonsagi szabalyozasi reform
a Kormany jogalkoto szerepét azzal erGsitette meg, hogy kiilonleges jogrendben
a korabbi specialis honvédelmi tandcsi és koztarsasagi elnoki szabélyozasi jogkorok
megsziintetésével egyediil a Kormanyt illeti meg a felhatalmazéson alapulé kivé-
teles jogalkotd hataskor.

A valsaghelyzeti jogalkotas legszembet{inébb jellemzdje a jogalkotasi aktusok,
els6sorban a kormanyrendeletek szdimanak ugrasszert emelkedése.*’

40 MAGYARY: i. m., 41.

4 Lasd FriepricH Koja: Allami sziikségallapot és a sziikségdllapotra vonatkozé jog. (FRIEDRICH
Koja: Allgemeine Staatslehre. Bécs, Manzsche Verlags- und Universitdtsbuchhandlung, 1993, 20
§: Staatsnotstand und Notstandsrecht, 397-413. Ford. JAKAB ANDRAS. In: TAKACS PETER (szerk.):
Allamtan. [rdsok a XX. szdzadi dltaldnos dllamtudomdny kérébél. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2003, 805-806.

Ez még akkor is igy van, ha példdul mindsitett helyzetekben az alkotmédnyos szabalyozas specialis
szerveknek vagy az dllamfének ad kivételes hatdskort, mint pl. - Magyarorszagon az Alaptorvény
kilencedik médositasa el6tt — rendkiviili allapot esetén a Honvédelmi Tanacsnak, vagy sziikség-
allapot idején a koztarsasagi elnoknek. Ilyenkor a kormany dontésel6készité szerepe névekszik
meg, mert e kivételes jogalkotoknak nincs olyan sajat apparatusuk, mely ezt a munkat el tudnd
végezni.

Igy péld4ul a Covid-19-jarvany 2020. marcius 11. és 2022. majus 31. kozotti idészakéban tébb
mint 1700 korményrendelet sziiletett (2020-ban: 693; 2021-ben: 832; 2022. méjus végéig: 196),
szemben a 2017-2019 koz6tti teljes hdrom évben kibocsatott mintegy 1200 kormanyrendelettel.
A Covid-19-jarvany els6 és masodik hullima miatti veszélyhelyzetben, valamint a jarvanytigyi
késziiltség ideje alatt sziiletett kormdnyrendeletek feldolgozasat 1d. RAcz LiLLA: Rendeleti kor-
manyzas a kiilonleges jogrendben — A koronavirus-jarvany els6 hullama alatt Magyarorszagon
hozott veszélyhelyzeti kormanyrendeletek rendszerzése és révid bemutatasa (2020. marcius 11.
[15 6ra] - 2020. junius 18.). In: GARDOS-OR0SZ FRUZSINA — LORINCZ VIKTOR OLIVER (szerk.): Jogi
diagnézisok. Budapest, UHarmattan, 2020, 323-371. és RAcz LiLLA: Rendeleti kormanyzas Ma-
gyarorszagon jarvanyligyi késziiltség és a masodik veszélyhelyzeti kormanyzas idején (2020. ju-
nius 18. - 2021. februdr 8.). In: GARDOs-OR0sZ FRUZSINA — LORINCZ VIKTOR OLIVER (szerk.): Jogi
diagnézisok II. Budapest, U'Harmattan, 2022, 435-488.
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3.2. Szabdlyozdsi targykorok és modszerek

A vélsaghelyzetekre vonatkozé szabalyozas targykorei koziil els6ként a valsaghely-
zeti tervezést kell kiemelniink. A szabalyozasi piramisunkban jelzett valamennyi
torvény tartalmaz olyan tervkészitési kotelezettséget, mely szerint a valsaghelyzet-
ben potencialis érintett gazdasagi szervezet(ek) vagy/és cselekvésre jogositott
kozigazgatasi szerv(ek) részletes terveket, ,,forgatokonyvet” koteles(ek) kidolgozni,
és ezeket id6r6l-idére aktualizalni a veszélyekre, valsaghelyzetekre valo el6zetes
felkésziilés érdekében.

A magyar ,agazati” valsaghelyzeti tervezés donté tobbségében eurdpai unios
rendeletekben, vagy iranyelvekben megszabott felkésziilési eldirasok implementa-
ciojat szolgédlja, ami esetenként a tervek Bizottsagnak (unids tigynokségnek) tor-
ténd bemutatasaval és ellenérzésével parosul.** Az unids szabalyozasban azonban
e teriileten is mind hatarozottabb iranyként jelenik meg az dgazati szabalyokat
kiegészits, potld horizontalis megkozelités. Ennek jegyében 2022 decemberében
két iranyelvet fogadtak el, egyet a kritikus szervezetek rezilienciajarol,*® és egy
masikat az ,Uni6 egész teriiletén egységesen magas szintii kiberbiztonsagot bizto-
sitd intézkedésekrdl”.* Sziiletett tovabba egy rendelet a pénziigyi agazat digitalis
miukodésének rezilienciajardl is.*”

A magyar jogrendszerben a védelmi-biztonsagi tervezésnek altalanosabb szint-
jét képezik a katasztrofavédelmi torvényben el6irt, a veszélyes anyagokkal foglal-
kozé tizemekben kotelezd belsd, illetve kiilsé védelmi tervek, valamint a kataszt-
réfavédelmet iranyité miniszter altal jovdhagyott kozponti veszélyelhdritasi terv.*®

A Vbo. pedig két fejezetében a teljes tervezési rendszert lefedi, és egy tobbszint
tervezési rendet alapoz meg. A III. fejezet szerint az allami tervezés alapja a Biz-
tonsag- és Védelempolitika Alapelvei tervdokumentum, amit az Orszaggytilés
fogad el. Erre épiilnek a kormdanyhatdrozatokban kiadott Nemzeti Biztonsagi
Stratégia és az Integralt Védelmi és Biztonsagi Irdnymutatas. A tervezés alsé szint-

# Lasd az energetika targyu torvényekben el8irt tervezési kotelezettségeket, melyek mind a terme-
I6kre, mind a forgalmazokra, mind az energiapiacokat feliigyel6 hatdsdgokra kiterjednek. Az
atomenergiardl sz6l6 1996. évi CXVI. térvény 43. §-a hatdsagi jovahagyashoz kotott Nuklearis-
baleset-elhdritési Intézkedési Tervet kidolgozast teszi kiotelez6vé az atomenergia alkalmazoja
szamara (vhr.: az orszagos nukledrisbaleset-elharitasi rendszerrdl sz6l6 167/2010. (V.11.) Korm.-r.).
Hasonloképpen egészségiigyi valsaghelyzeti terveket kell készteni az egészségiigyi szolgaltatoknak:
1d. Etitv. 230. § (2)-(3) bekezdés és a 43/2014. (VIIL. 19.) EMMI rendelet az egészségiigyi intézmé-
nyek egészségiligyi valsaghelyzeti terveinek tartalmi kévetelményeirdl, valamint egyes egészségiigyi
targyu miniszterei rendeletek modositasarol.

* Az Eurépai Parlament és a Tandcs 2022. december 14-i (EU) 2022/2557. irdnyelve.

¢ Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2022. december 14-i (EU) 2022/2555. iranyelve.

Az Eurépai Parlament és a Tandcs 2022. december 14-i (EU) 2022/2554. rendelete.

48 Kat. 3. § 1. és 13. pontok, 8. § (2) bekezdés j) pont; 17. §; 23. § (3) bekezdés e) pont.
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jén pedig — a mar roviden érintett — az ,,dgazati torvényben és kormanyrendeletben
elSirt dgazati, illetve kihivas- vagy fenyegetéskozpontt, tovabba kockazatelemzé-
sen alapul¢ stratégiak, alaptervek, illetve intézkedési tervek” helyezkednek el.*’

A Vbo. IV. fejezete kiilon szo6l a nemzetgazdasag védelmi célu felkészitésérol,
melyek allami alapdokumentuma a Kormany altal jovahagyott Védelemgazdasagi
Alapterv.® E tervek révén a kozigazgatas szervei a valsdgok fogalmi ismérveiként
emlitett id6kényszert és bizonytalansagot enyhithetik, tekintettel arra is, hogy
a tervezés rendszerint 6sszekapcsolodik adatszolgaltatasi, vagy egyéb egyiittmii-
kodési kotelezettségekkel is.

A valsaghelyzeti szabalyozasban részben mar a tervezési el6irasok kozott, rész-
ben a valsaghelyzetekben alkalmazhat6 intézkedések soran, kiemelt szerepet
kapnak a lakossaggal valé6 kommunikacié targykorei, igy a jogszabalyok specialis
kihirdetési szabalyai,”! valamint a kiilonb6z6 riasztasi tervek és a valsaghelyzetben
valo tdjékoztatas.

A valsaghelyzetijogalkotas gerincét az akut valsaghelyzetben bevezethet6 kor-
latozasok, rendkiviili intézkedések alkotjak. Az altalunk elemzett, elvileg normal
jogrendben felépitett és elfogadott, de rendkiviili szabalyozasokra feljogositd nor-
marendszer a szabalyozasi piramis szerinti mind magasabb szinteken egyre bévi-
ti, de egyre altalanosabban hatarozza meg a korlatozasok lehetséges korét.

A gazdasagi agazati valsaghelyzeti szabalyok tipikusan az adott piacokon mu-
kod6 gazdasagi alanyokra vonatkozo piackorlatozo intézkedésekre, illetve a kii-
16nbo626 felhasznaldi csoportokat érintd fogyasztasi korlatozasokra jogositanak fel,
altalaban a bevezethetd korlatozé intézkedések tételes felsoroldsaval.

A katasztréfavédelmi intézkedések — és lényegében ide sorolhato, csak rendki-
viili kockazata, nagysagrendje miatt kiilon részletesen szabalyozott a nuklearisbal-
eset-elharitas — a katasztrofaveszélyek és a katasztrofak csak altalanos jogfogalommal
leirhatd, igen valtozatos el6forduldsai miatt jobbara csak generalklauzulakkal
kortlirt felhatalmazdsokon alapulnak.

Az egészségligyi valsaghelyzetben bevethet6 intézkedések szabdlyozasa azonban
atmenetet jelent a tételes, vagy a generalis felhatalmazas kozott. Jol érzékelheto,
hogy az Eiitv. e fejezete kiilonb6z6 szabalyozasi rétegekbdl épiil fel, és meglehet6sen
ad hoc médon béviilt a lehetséges intézkedések listaja az egyes jarvanyhullamok
alatti veszélyhelyzeti kormanyrendeletek el6irdsainak utdlagos beépitésével.™
A felhatalmazas azonban - biztos, ami biztos alapon - 2022 juniusdban azzal is

* Vbo.22.§

0 Vbo.25.§

°! Erre kiilonleges jogrendben maga az Alaptorvény ad felhatalmazast: T) cikk (1) bekezdés és ezt
a Vbo. sarkalatos 82. §-a részletezi.

2 Lasd a kiillonboz6 torvényekkel 2020. és 2022. kozott beillesztett 232/D-232/H. §-okat.
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kiegésziilt, hogy ,,[E]|gészségiigyi vilsighelyzet idején - ha e torvény vagy a végre-
hajtasdra kiadott kormdnyrendelet eltéréen nem rendelkezik — a védelmi és bizton-
sdgi tevékenységek dsszehangoldsdrol sz616 torvény rendelkezéseit alkalmazni kell.”

A Vbo. gyokeresen 1j szabalyozasi médszerét az el6z6 fejezetben részletesen be-
mutattuk. Ez a védelmi és biztonsagi események esetén, illetéleg kiilonleges jogrend
id6szaka alatt a lényegében diszkrecionalis kormanyzati jogalkotasi és intézkedési
hataskort csak a valsaghelyzetben is jogallami elveknek megfeleld, rendeltetésszerti
- célhoz kotott, szitkséges és ardnyos — joggyakorlas kévetelményével korlatozza,
melynek kontrolljat részben az Orszaggy(ilés, részben az Alkotmanybirdsag tolthe-
ti be.** Ugyanakkor latnunk kell, hogy ez az Gj szabalyozasi modszer a joghoz kotott-
séget oldja, és még inkabb a Kormany politikai feleldssége korébe emeli az e felha-
talmazasokon alapuld kormanyzati cselekvéseket, melyek orszaggytilési ellenérzése
maga is politikai jellegti, mig az alkotmanybirdsagi és biréi kontrollja meglehet6sen
korlatozott.”

4. Arccal a kdzhatalmi-rendészeti jogalkalmazas felé
- a hatdsagi jogalkalmazas jellemz0i valsaghelyzetekben

Amint bemutattuk, a valsaghelyzeti jogalkotas meghatarozo jellemzdje a kiilon-
boz6 korlatozasok és tilalmak elrendelése. Ezek dont6 tobbsége kozigazgatasi jogi
korlatokat jelent, igy a jogérvényesités is kozigazgatasi, mégpedig hatosagi tevé-
kenység keretében zajlik. Az érvényesit6 szervek korében elsédleges a rendészeti
szervek szerepe, de az egyéb hatésagok is (pl. jarvanyligyi szervek) tipikusan
rendészeti jellegti hatdsagi tevékenységet végeznek. E hatdsagi tevékenységnek
alapvetd eszkoztara a kotelezés tartalmu (tevéleges cselekvést el6ird vagy tiltd)
egyedi hatdsagi aktus kibocsatdsa, illetéleg a jogszabalyban kozvetleniil a kozigaz-
gatdson kiviili jogalanyokra eldirt kotelezettségek (tilalmak) teljesitésének, azaz
ajogkovetésnek a hatdsagi ellenérzése és a jogsértések szankcionalasa.* Ez valsag-

@
b

Etitv. 228. § (1a) bekezdése, amit az egyes torvényeknek a honvédelemmel, a gazdasagfejlesztéssel,
valamint a korményzati igazgatdssal 6sszefiiggd modositdsarol sz6l6 2022. évi VII. (salata)torvény
iktatott be.

Az Alaptérvény killonleges jogrendrol szold cikkei eléirjak, hogy a Kormany koteles minden olyan
intézkedést megtenni, melyek biztositjak az Orszaggyiilés és az Alkotmanybirdsig folyamatos
miukodését. Ld. Alaptorvény 52. cikk (3)-(4) bekezdés; 54. cikk (5) és (7) bekezdés, valamint ha-
diallapot és sziikségallapot idején az Orszaggytilés feloszldsanak és feloszlatasanak tilalmarol
52016 55. cikk.

A kormanyzati cselekvések jogi kotottségérdl és ezek lehetséges birdi kontrolljardl 1d. FAzExas
JANOS: i. m.,

A kozigazgatdsi jogtudomanyban ennek a cselekményegyiittesnek az dltalanos fogalma a hatdsa-
gi feliigyelet. Lasd pl. Szara1 Eva: A kozigazgatds hat6sagi tevékenysége. In: FAZEKAS MARIANNA
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helyzetekben - éppen az id6kényszer miatt — a szankcionalas mellett, vagy helyett
kiegésziil az azonnali cselekvésre modot add hatdsagi intézkedésekkel és az ezek-
hez kapcsolodé kényszercselekményekkel.”

Az egyes valsaghelyzetek kiilonleges kozigazgatdsi hatdsagi eszkozoket is életre
hivhatnak. Ilyen volt a Covid-19-jarvany idején a hazi karatén ellen6rzésére beve-
zetett un. karanténszoftver alkalmazasa. Erre a jarvanytigyi intézkedésekkel
kapcsolatos egyes szabalyok megallapitasardl és a jarvanyiigyi intézkedésekkel
kapcsolatos egyes torvények médositasarol szol6 2020. évi CIV. térvény adott le-
het8séget. Nyilvanvalova vélt ugyanis, hogy a korabbi jarvanyiigyi szabalyozasban
alkalmazott, hatosagi egyedi aktussal elrendelhetd hazi karanténkotelezettség
elSirasara és ennek egyénenkénti, helyszini renddrségi ellendrzésre a tomeges
megbetegedések kockazata, és a tényleges tomeges megbetegedések miatt egysze-
riien nincs lehetdség.

Alldspontunk szerint ez a szabdlyozas a hatdsagi feliigyeletnek egy sajatos val-
tozatat alkalmazta, melyben egy veszélyhelyzeti kormanyrendeletben el6irt
hazikaratén kotelezettségrdl a rendOrség tajékoztatta a kotelezettet, az dnkéntes
jogkovetést nyomon kovetd hatosagi ellendrzést tavellenérzés formajaban, online
kapcsolatban valositottak meg.*® A karaténkotelezettség ugyanis kozvetleniil a jog-
szabalybol ered, az errél sz616 rendoéri tajékoztatds nem aktus, hanem redlcselekmény
és maga az ellendrzést szolgald szoftver telepitése is az ligyfél kotelezettsége, a jog-
kovetd magatartas egyik eleme.”

Ez mar ramutat a valsaghelyzetbeli hatosagi tevékenység egy fontos jellemz&jé-
re, ez pedig a hatdsagi tevékenységre vonatkozd jogalkotasi tevékenység novelése
a tényleges hatdsagi tevékenység volumenének lehetéség szerinti csokkentése ér-
dekében.

(szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 11, 3. atdolgozott és hatélyositott kiad4s. Budapest, ELTE
Eotvos, 2023, 152.
7 Hasonloképpen KADAR - HOFFMAN: i. m., 8.; a hatdsagi intézkedések szabdlyozasardl lasd még
BARABAS GERGELY: 4. A hatdsdgi intézkedés autondm kozigazgatdsi perjogi fogalma és a kozre-
miikodok. In: BARABAS GERGELY — F. RozsNYA1 Kr1szTINA — KovAcs ANDRAS GYORGY (szerk.):
Kommentdr a kozigazgatdsi perrendtartdshoz. Budapest, Wolters Kluver, 2018, 80-82.
A Covid-19 valsigszakirodalomban ezt a szabélyozast részletesen feldolgozta BALAZS ISTVAN és
HoFFMAN ISTVAN t6bb k6zos tanulmanyban, akik a karanténszoftver alkalmazasat sajatos hato-
sagiintézkedésnek tekintik, 1d. BALAzs IsTVAN ~-HOFEMAN ISTVAN: A kozigazgatasi jog reziliencidja
- koronavirus idején. In: GARDOS-OR0Osz FRUZSINA — LORINCZ VIKTOR OLIVER (szerk.): i. m.,
51-52. Mint lathatd, dogmatikai allaspontunk eltér ettél. A szabalyozas - lehet, hogy kissé elru-
gaszkodott analégiaval - a pénztargépeknek a kereskedelemben alkalmazott online adéhatésagi
ellendrzéséhez hasonlithaté (az ad6zds rendjérél sz6016 2017. évi CL. torvény 106. §).
¥ Megjegyezziik, hogy mar az el8z6 altalanos hatdsagi eljarasi torvény, a kozigazgatasi hatosagi elja-
ras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény (Ket.) is a hatdlyba lépésétol
kezdve lehet6vé tette ,,a hatosdgi nyilvantartéshoz telepitett, illetve a folyamatba beépitett ellendr-
26 rendszerbdl torténd tav-adatszolgaltatas utjan” torténd ellendrzést [Ket. 88. § (3) bekezdés].
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Ennek tobb irdnya is tetten érhetd volt az elmult harom évben. Az egyik az ok-
manyigazgatas teriiletén alkalmazott megoldas, amelynek lényege, hogy az okma-
nyok érvényességi idejét a jogalkotd egy fikcidval meghosszabbitotta. Ezzel az
ugyféltaldlkozdk szama jelentésen csokkent, hiszen a jarvany elsé két id6szakaban
a legtobb esetben nem volt olyan kiilénds indok, amely sziikségessé tette volna
a lejart okmanyok cseréjét. A korlatozasok enyhiilésével természetesen tjra néni
kezdett az okmanyiigyi hatosagi tevékenység, hiszen példdul a személyi igazolvany
magyarorszagi érvényességének kitolasa a ki- és beutazast mar nem tette lehetvé.
Ennél jéval jelentésebb parhuzamos irany volt az elektronikus tigyintézés hatoko-
rének kiterjesztése (Id. lent).

Ugyanakkor kapacitasok felszabaditasiara nem csak ilyen médon keriilt sor.
A rendszerszint(i véltozasokat eredményezé ,kapacitas-felszabaditasi irany” 1é-
nyege abban ragadhaté meg — ami mar a karantén-kotelezettség kapcsan is az el6bb
felsejlett —, hogy a jogérvényesités hatdsagi jogalkalmazasos modellje helyett a jog-
alkoto egyre jobban elétérbe helyezte és helyezi a kozigazgatasi jogi normak 6n-
kéntes jogkovetéssel vald érvényre juttatdsanak modelljét (hatdsagi feliigyeleti
modell). Ennek legeklatdnsabb példaja a hatdsagi engedélyezés helyett
a hallgatas=beleegyezés elvét érvényesitd ellenérzott bejelentés szerepének jelentds
novelése. Elméletileg egy ilyen modellvaltas az ellendérzési kapacitasok jelentds
megerdsitését igényelné, hiszen az dnkéntes jogkovetést ellenérzé (helyesebben
feliigyeld) tevékenység volumenének drasztikus novelését feltételezi, am ennek
jeleit nem érzékelhetjiik a magyar kozigazgatasi szervezetrendszerben.

Az ellendrzott bejelentés intézményét a jarvany elsé szakaszédban vezette be
a Kormany, az Orszaggytilés pedig még 2020-ban torvényi szintre is emelte ezeket
a szabalyokat.®® Természetesen nem 1j megoldasrdl van sz6, hiszen a bejelentés
a Szolgaltatasi Iranyelv atiiltetése ota egyre novekvé mértékben hasznalt megoldas
ahatdsagiigazgatasban.®' A fliggd hatalyu dontés is ide sorolhat6 — am tiszavirag-
életi - jogintézmény volt.*

¢ Bevezette a veszélyhelyzet alatti engedélykotelezettségrol, valamint az ellendrzétt bejelentésrol
52616 191/2020. (V. 8.) Korm. rendelet. Véglegesitette a veszélyhelyzet megsztinésével 6sszefiiggd
dtmeneti szabdlyokrol és a jarvanytigyi késziltségrol szol6 2020. évi LVIIL térvény IV. fejezetével.
Ld. Szamek GaBRIELLA: Uttalan utakon. Jogtudomdnyi Kozlony, 2021/11-12. szdm, 485-492. és
GYURITA RiTA: Az eljarasok egyszertsitése és gyorsitdsa: az engedélyezés és a bejelentés.
KozigazgatdsTudomdny, 2022/2. szam, 68-81. https://doi.org/10.54200/kt.v2i2.41

Lésd az e szempontbdl uttoré épitésiigyi igazgatasra nézve SZAMEK GABRIELLA: Engedélybdl
bejelentés — szabdlyozasi valtozasok az épittetdk szemszogébol, Kozjogi Szemle, 2020/2. szam,
7-10.;ill. BENCSIK ANDRAS: Az épitési jog szakigazgatasi alapjai. In: LAPSANSZKY ANDRAS (szerk.):
Kozigazgatdsi jog. Szakigazgatdsaink elmélete és miikidése. Budapest, Wolters Kluwer, 2020. 673.
F. RozsNya1 KriszTINA: Pillanatkép a fiigg6 hatalyt dontés utan - a hatdridé-tullépés kovetkez-
ményeinek véltozasai. In: ARVA ZsuzsaNNA — BARTA ATTILA (szerk.): Evtizedek a magyar koz-
igazgatds szolgdlatdban. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, 2021, 289-303.

6
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Az ellendrzott bejelentéssel azonban szintet 1épett a hatosagi jogalkalmazas el-
jarasjogi szabalyozasa. Az engedélyezési eljardsok visszaszoritasa, az ellen6rzott
bejelentés immar szintén ,,horizontdlisan” szabalyozva,* az egész eljarasjogra valé
kiterjesztése a diszkrecionalitds jelent8s térnyeréseként értelmezhetd. A hatdsag
ugyanis szabad belatasa szerint dont arrdl, hogy fennall-e olyan kozérdek, amely
az eljaras lefolytatasat sziikségessé teszi. Ezzel az engedélyezési eljarasoknak a ha-
tosagi eljarasjog altal biztositott ex ante, elérehozott jogvédelmi funkcidja®* az el-
lenérzott bejelentés alél ki nem vett teriileteken megsziint. Masfeldl a legalitas elve
érvényre juttatasat is garantalo ex post jogvédelem terjedelme is csokkent, hiszen
eljaras hianyaban nincsenek tigyfelek, s tigyféli mindség hianyaban kozigazgatasi
jogorvoslat igénybevételére csak nagyon korlatozottan keriilhet sor.

Ezt a hatést csak fokozta rdaddsul az az Akr. médositds, amely ugyan még 2019
végén keriilt elfogadasra, de a jarvany els6 idészakanak kezdetén lépett hatalyba:
a fellebbezés lehet6ségének minimumra szoritasa.® A jogorvoslatok igénybevételéhez
kapcsolddo érdekes aspektus, hogy mig egyes orszagokban jelent6sen megugrott
a jogorvoslati kérelmek, keresetlevelek szama, hazankban jelentds csokkenés volt
elkonyvelhet6® a fellebbezés eltorlése ellenére, ami eleve a keresetlevelek névekedé-
sét kellett volna, hogy eredményezze, hiszen a fellebbezés jelentds tehermentesitést
jelentett azzal, hogy a fellebbezett igyek 25%-4ban inditottak csak korabban pert.

Ennek az ,iigyfogyatkozasnak” tobb oka is van, nyilvan ezek koziil az egyik az
emlitett bejelentéses modell el6térbe keriilése, hiszen ott nincs méd jogorvoslati
kérelem benyujtasara, amennyiben a kozigazgatas hallgat. Tovabbi fontos ok, hogy
akétjogintézmény nem csereszabatos egymassal: a tapasztalatok szerint a kozigaz-
gatasi per meginditasara joval kevesebb tigyfél hajlandé vagy képes, mint fellebbe-
zést benyujtani.s’

Szintén lényeges szempont a kozigazgatasi birdi ut hatékonysaganak hianya.
A koronavirus-jarvany soran a veszélyhelyzet ideje alatt érvényesiils egyes eljaras-
jogi intézkedésekrdl sz416 74/2020. (I11. 31.) Korm. rendelet 36. §-a értelmében
azonnali jogvédelem igénybevételére nem volt lehetdség, amennyiben a kozigaz-

¢ Lasd BALAzS ISTVAN — HOFFMAN IsTVAN: Kozigazgatas és koronavirus — a kozigazgatasi jog
reziliencidja vagy annak bukdsa? Kozjogi Szemle, 2020/3. szam, 1-10.

¢ F. RozsNYAI KRISZTINA: Gyorsitasi torekvések a kozigazgatasi eljarasjogban és ezek hatasa az
eljarasjog altal biztositott »el6rehozott jogvédelemre«. Jogtudomdnyi Kézlony, 2010/1. szam, 22-30.

¢ Kis KriszTIAN: A kdzigazgatasi jogorvoslati rendszer atalakitdsa: hangsulyeltolodasok. In: BopzAst
BAaLAzs (szerk.): Jogdszegyleti Ertekezések. Budapest, Magyar Jogasz Egylet, 2022, 164-188. https://
cdn-60b7abf2clacl85aa47cf636.closte.com/wp-content/uploads/sites/50/2022/08/jogasz-egylet-2022.
pdf. (Utolso letdltés: 2023. augusztus 23.)

¢ BALAZS ISTVAN - HOFFMAN ISTVAN: A kézigazgatdsi hatdsagi eljaras aktualis kérdései veszély-
helyzet idején. KozigazgatdsTudomdny, 2022/1. szam, 5-27. https://doi.org/10.54200/kt.v2il.35

¢ Kis:i. m., 164-178.
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gatasi cselekmény az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyeztetd tomeges megbetege-
dést okozd humadnjarvany kovetkezményeinek elhdritdsahoz, vagy a magyar al-
lampolgarok egészségének és életének megévasdhoz kapcsolodott. A jarvanyligyi
intézkedések, hatarozatok azonnali jogvédelem lehetdsége nélkiili megtaimadasa
eleve okafogyotta teszi az esetek zomében a perlést, ha ugyanis még elméleti esély
sincsen a halaszté hataly kimonddsara, vagy esetlegesen ideiglenes intézkedés el-
rendelésére, a honapokkal, vagy akar egy évvel késdbbi biréi itéletet az éppen
a jogorvoslati eszkdz immanens tartalmatol, a jogsérelem orvosolhatésaganak
legalabbis eshetdségétdl fosztja meg, igy legfeljebb a birsagok kiszabasandl nem lesz
ez a tényez0 a jogorvoslat igénybevételét6l eltantoritd adottsag.

Természetesen — ahogy azt fent bemutattuk - az is nagyon fontos tényezd, hogy
ajarvany idején a kozigazgatdsi tevékenység elsddlegesen jogalkotast jelentett, ami
eleve nem ad lehetdséget kozigazgatasi birdi jogvédelemre. Vagyis dsszességében
minimalis a valsagkezeléssel szembeni jogvédelem.

5. ,Magad uram...” - a kdzigazgatas kozvetlen szervez6 tevékenységének
felértékelddése valsag idején a kozszolgaltatasszervezésben és
valsagelharitasban

A valsaghelyzet kivalthatja a kozigazgatas kovetlen, azonnali cselekvéseit is. Ez -
ahogy emlitettiik — a hatdsagi tevékenységben a hatosagi intézkedés. Ez azonban
mindig egy masik jogalanynak kézhatalommal vald tevékenységre vagy tiirésre
kotelezését jelenti.

Ezzel szemben a kozigazgatas kozvetlen szervezé tevékenysége, amikor a koz-
igazgatds szervei nem hatalmi poziciobol maguk végeznek — MaDARASZ TIBOR
eredeti sz6hasznalataval - ,szervezd, operativ intézkedd tevékenységet™.®® Ez
megvalosulhat a kozigazgatas kozvetlen kozszolgaltatast nyujto tevékenységében.
Ide tartozik - tobbek kozott — a kozvetlen aru-, termék-, szolgaltatasvasarlas (pél-
déul lélegeztetOgép-vasarlas, oltdanyag beszerzés, védettségi igazolvanyok gyarta-
sanak megrendelése), amelyek kozbeszerzési eljaras lefolytatdsa utan - avagy val-
saghelyzetben, kiilon kormanyzati felmentés alapjan anélkiil - megkotott polgari
jogi szerz6désekben realizalédnak.

AlapvetSen redlcselekmények és materialis cselekmények sorabdl all a kiilon-
b6z6 akcidk, kampanyok szervezése (1d. Covid-19-oltasszervezés soran az oltdanyag
eljuttatdsa az oltdpontra; védettségi igazolvanyok postazasa stb.), lakossagot tajé-

% MADARASzZ TIBOR: Virosigazgatds és urbanizdcié. Budapest, KJK, 1971, 351-354.
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koztatd tevékenység (pl. riasztas, kozlemények kiadasa, internetes tajékoztatas®),
az Ukrajnabdl érkezé menekiiltek élelmezése, elszallasoldsa, ehhez megfelel$
éptiletek berendezése, egészségiigyi ellatasuk megoldasa,” stb.

A kozvetlen szolgaltatd tevékenység volumenének novekedése kiillonosen az
onkormanyzatoknal volt jelentds: ez mind a jarvany, mind a habort miatt kialakult
valsaghelyzetben egyarant tapasztalhato volt. A lakossag 6nmagarol gondoskodni
nem képes tagjainak, valamint a menekiilteknek a tevSleges segitése az 6nkormany-
zatokra harul6 feladat volt. Nem véletlen, hogy a Covid-19-jarvany idején az elsé
korlatozasokat az dnkormdnyzatok vezették be, s csak ezek megjelenését kovetSen
lendiilt mozgasba a kormanyzati jogalkotas (maszkviselési szabalyok, kijarasi tila-
lom stb.).

Az egészségligyi ellatorendszerre nézve elmondhatd, hogy a tényleges cselek-
mények korében kiilonésebb volumennévekedés nem konyvelhetd el, hiszen az 4j
tipusu feladatok megjelenésével parhuzamosan a ,,szokvanyos” egészségiigyi
szolgaltatdsok nyujtasa terén drasztikus volumencsokkenés volt tapasztalhato,
mind a jarébeteg-, mind a fekvGbeteg ellatas terén.

Végezetiil egy igen pozitiv folyamatot is ki kell emelniink a kzvetlen szolgalta-
tasszervezés kapcsan. Ugyan nem a valsaghelyzeteknek koszonhetd a kialakulasa,
am annak révén jelentds 16kést kapott az elektronikus kozszolgaltatasok, az elekt-
ronikus tigyintézés terjedése, ami a Covid-19-jarvany alatt az eurdpai orszagok
zomében megfigyelhetd jelenség volt.”

Az el6z6 témdhoz kozvetleniil kapcsoloddan kifejezetten szerencsés volt a jar-
vanykezelés szempontjabol, hogy az elektronikus egészségiigyi szolgéltatasi tér
(EESZT) roviddel a jarvany kitorése elétt megkezdte miikodését, ami az egészség-
tigyi kozszolgaltatasok nyujtasa korében jelentds konnyebbséget jelentett a jarvany-
kezelés soran. Az orvos-beteg taldlkozok egy része és az egészségligyi szolgaltato
és a paciens kozotti kommunikdcid jelent6s része a telemedicina csatorndjara volt
igy terelhet6, ami a jarvanykezeléshez kapacitasok felszabadulasat jelentette. Az
EESZT bizonyosan igen sokak egészségiigyi ellatasat konnyitette meg és tette le-
het6vé, és valamelyest ellene tudott hatni a kedvez6tlen, stlyos hatasoknak.

9 Lasd pl. a Nemzeti Népegészségiigyi Kozpont honlapjan a koronavirus-jarvany terjedésérél szo-
16 adatsorokat.

70 GELLERNE LukAcs Eva: Gesundheitsversorgung fiir gefliichtete ukrainische Biirger in Ungarn
im Lichte des EU-Rechts. Annales Universitatis Scientiarum Budapestinensis De Rolando Edtvis
Nominatae. 2022/ LXI, 149-161. https://doi.org/10.56749/annales.elteajk.2022.1xi.12.149

71 SABINA HoDZ1¢ — DEJAN RAVSEL] - DUBRAVKA JURLINA ALIBEGOVIC: E-Government Effectiveness
and Efficiency in EU-28 and Covid-19. Central European Public Administration Review, Vol. 19,
No. 1/2021, 159-180. https://doi.org/10.17573/cepar.2021.1.07.
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Ami az e-iigyintézést illeti, Magyarorszag a V4-régidban eleve is szerencsés
helyzetben volt, hiszen az elektronikus {igyintézés mar a 2000-es évek kozepétdl
fontos prioritasa volt a kormanyzatnak, bar attorést mindig akkor sikeriilt elérni,
amikor kotelez6vé valt e csatornak haszndlata. E szempontboél az adoigazgatas
elektronizalasa és annak a gazdalkodd szervezetek szamara kotelezvé tétele, il-
letve a maganszemélyek e modszer hasznalatara 6sztonzése az addbevallds hato-
sagi el6készitése révén azt eredményezték, hogy a jarvany kitorésekor a lakossag
jelentés hanyada rendelkezett mar iigyfélkapuval, és tudta is azt hasznalni. Ezzel
az iigyfélkapuk aranya szempontjabol Magyarorszdg kiemelkedett a visegradi
orszagok mez6ényébgl.”?

A kozigazgatas e-iigyintézéssel szembeni évtizedes vonakoddsat ugyanakkor
a kormdnyzat a jarvanyt megel6z6en nem tudta lekiizdeni. Itt — tulajdonképpen
az elektronikus perlekedés spill-over hatdsaként — az ligyvédség ,,kényszeritette ki”
a hivatali kapuk és az E-papir szolgéltatds hasznélatbavételét.” Igy 2018 elejétdl
kezdve az elektronikus kommunikacié a kozigazgatas és a kiils6 jogalanyok kozott,
legalabbis a peres eljarasok kapcsan, tipikussa valt. Ennek révén azonban kialakult
a megfeleld alap az elektronikus irastudas novekedéséhez, a kozigazgatds hozza-
szokott az e-ligyintézéshez, ami aztan a jarvany alatt az elektronikusan intézhet6
tigyek bévitéséhez vezetett. Ennek pontos volumenérél sajnos nem all rendelkezé-
stinkre adat, de az a feliiletes szemlél6 szamara is szembe6tl, hogy igen jelentds
el6relépés tortént e téren. Ehhez természetesen a technoldgia fejlédésére is sziikség
volt. Ma példaul 4j tipusu személyi igazolvany birtokaban a jogositvany meghosz-
szabbitasahoz személyesen csak az egészségiigyi alkalmassagi vizsgalat elvégezte-
tésére van sziikség, minden mas elektronikusan intézhetd, illetve intézendd, és igen
gyorsan kézbesitésre keriil az igényelt okmdany.” A biirokraciacsokkentésnek az
atorekvése, hogy az iigyfelek adminisztrativ terheit csokkentse, a valsag kovetkez-
tében tehat e téren megvalodsulni latszik.

72 MATEJ HORVAT - WOJCIECH PIATEK - LUKAS POTESIL — KR1sZTINA F. RoZsNYAT: Public Admin-
istration’s Adaptation to COVID-19 Pandemic - Czech, Hungarian, Polish and Slovak Experience.
Central European Public Administration Review, Vol. 19, Nr. 1/2021, 133-158. https://doi.org/10.17573/
cepar.2021.1.06.

7 Részletesen err6l a folyamatrdl lasd BARANYI BERTOLD: Kritikus tomeg. Az igyvédség és a szak-
maikamarak szerepe az elektronikus kozigazgatas hazai elterjedésében. KozigazgatdisTudomdny,
2023/1. szam, 186-202. https://doi.org/10.54200/kt.v3il.56

7 Az elektronikus anyakonyv fokozatos kiépiilése is timogatja ezt a folyamatot.
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6. Zaro gondolatok

Lathatjuk tehat, hogy igen vegyes az a kép, amit madartévlatbdl a ,kozigazgatas és
valsag” témardl festhetiink. A kozigazgatas joghoz kotottségének és a kozigazga-
tassal szembeni jogvédelem lehetdségének csdkkenése igen aggasztd, de reménye-
ink szerint csak dtmeneti jelenség. Bizunk abban, hogy ahogy az elektronikus
kozszolgaltatasok terén a valsagbol erényt tudott kovacsolni a magyar kozigazgatas,
és ezzel a hatékonysag terén elére tudott 1épni, a kozigazgatas masik f6 alapelvének,
a legalitds kovetelményének érvényesitése terén is hamarosan sor keriil a trend
megfordulasara. A kozigazgatas ugyanis csak akkor lehet valoban hatékony - és
avalsagokkal szemben reziliens™ -, ha jogszert is. Ez nemcsak az egyének, hanem
akozosség elsérendii érdeke is.”

Abstract
CRISIS AND PUBLIC ADMINISTRATION

The paper deals with the very general topic of “crisis and public administration”. First
the notion of crisis is investigated as well as its different phases, as well as crisis ma-
nagement and its forms. Then the new Hungarian legislation on crisis management
is analysed from this perspective in the constitutional framework.

The second part of the paper focuses on different forms of administrative action
and its characteristics in crisis. As most important type of action, administrative
rule-making is identified and its typical subjects and methods are analysed thoroughly
to then turn to authoritative action. Finally follow the characteristics of public ser-
vice provision in times of crises, with an emphasis on digitalisation trends.

As a conclusion, in view of the increase of discretionary powers and the parallel
decrease of legal protection, the paper urges to strengthen the principle of legality, as
resilient public administration must be characterised both by lawfulness and efficiency.

7> A fogalommal kapcsolatban ldsd NAGYy MARIANNA — FAZEKAS MARIANNA: Fésiiletlen gondolatok
a kozigazgatas reziliencidjanak apropéjan. In: ARVA ZSUZSANNA - BARTA ATTILA (szerk.): Evti-
zedek a magyar kizigazgatds szolgdlatdban. Unnepi tanulmdnyok Baldzs Istvdn Professzor 65.
sziiletésnapjdra. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, 2021, [elektronikus kiadas]
79-91.

76 B1BO IsTVAN: Jogszer(i kozigazgatds, eredményes kozigazgatas, erés végrehajto hatalom. In: Biso
IsTVAN: Vilogatott tanulmdnyok 1. Budapest, Magvet6, 1986, 271-294.
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