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1. A kiilonleges jogrend természete és kapcsolata a védelmi igazgatassal

A kiilonleges jogrend mibenlétének, természetének, jogi- politikai-, illetve tarsadalmi
funkcidjanak meghatarozasara rendkiviil nagyszamu elmélet, koncepcio, fogalmi
meghatarozas sziiletett, amelyekben szamos kozos elem talalhatdo, mindazonaltal
mindegyik valamilyen mértékben kiilonbozik a tobbitdl. Bodi Stefania kiilonleges
jogrenden azon szabalyok Osszességét érti, amelyek akkor alkalmazandoak, ,,amikor
az orszag rendkiviili helyzetben van kiilsé vagy belsé fenyegetettség okan.”" Jakab
Andras ¢és Till Szabolcs az allam-, illetve alkotmanyveszélyeztetd helyzeteket tekinti
olyan ‘kiilonleges allapotoknak’ amelyek alapjaul szolgalhatnak a kiilonleges jogrend
kihirdetésének, mig kiilonleges jogrenden azon szabalyok megalkotasat értik, ,,ame-
lyek egyrészt a cselekvés alkotmanyos kotottségeit lazitjak (hatékonysag), masrészt
viszont védelmet is biztositanak az e »lazitdsokkal« valos esetleges visszaélésekkel
szemben.”? A szerzok szerint ezen két kovetelmény kozotti egyensily megtalalasa
jelenti egyben a kiilonleges jogrend alapvetd dilemmajat, ugyanis ,,[a kiilonleges al-
lapotok joganak célja], hogy visszatalaljunk a »normalis« alkotmanyos helyzetbe.””
Kadar Pal ,,[a kivételes hatalom Iényegét abban latja], hogy a normal békeiddszaki
mitkddéshez képest egyes allami szervek, vagy személyek kiegészitd jogositvanyokat
kapnak, mig mas személyek vagy szervek jogai korlatozasra keriilnek a valsaghelyzet
megoldésa érdekében.™

BopI Stefania: A civilizaciok dsszecsapasa? A tomeges bevandorlas altal életre hivott migracios val-
saghelyzet elemzése és a kiilonleges jogrend. Hadtudomany, 2016/1-2. 45.

JAkAB Andras — TiLL Szabolcs: A kiilonleges jogrend. In: TROCSANYI Laszl6 — SCHANDA Balazs —
CsiNk Lorant (szerk.): Bevezetés az alkotmdanyjogba. Budapest, HVG-Orac, 2014. 466.

3 Uo. 466.

KapAR Pal: A kivételes hatalomtol a kiilonleges jogrend idején bevezethetd intézkedésekig. Katonai
Jogi és Hadijogi Szemle, 2014/1. 6.
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A késobbiekben kifejtendd sajat allaspontomat megel6legezve e helyen annyit ten-
nék hozza, hogy a magam részérdl a funkcionalis megkozelités hive vagyok, vagyis a
kiilonleges jogrendet abbodl a gyakorlatias szempontbdl vizsgalom, hogy milyen célra,
milyen funkciok ellatasara keriilt kialakitasra és mennyiben tdmogatja az allam miko-
dését, ezen beliil is a védelmi eréfeszitéseket, illetve milyen alkotmanyos kereteket ha-
taroz meg e funkciok gyakorlasara. Ez az egyik szempont, amely szamomra indokolja
a kiilonleges jogrend praktikus oldalrdl torténd szemléletét, kihangsulyozva az altalam
rendkiviil fontosnak tartott kovetelményt, mely szerint e témakorben kozeliteni sziik-
séges az elméleti kutatasokat ¢és a jogalkalmazoi gyakorlatot.

A kiilonleges jogrend védelmi igazgatasi aspektusat annak alabbi jogszabalyi defini-
cidja adja meg: ,,a védelmi igazgatas a kozigazgatas részét képezo feladat- és szervezeti
rendszer, amely az allam védelmi feladatainak megvalositasara 1étrehozott, valamint e
feladatra kijelolt kozigazgatasi szervek altal végzett végrehajto, rendelkez6 tevékeny-
ség; magaban foglalja a kiilonleges jogrendre torténd felkésziilést, tovabba az emlitett
iddszakok és helyzetek honvédelmi, polgari védelmi, rendvédelmi, védelemgazdasagi,
lakossag-ellatasi feladatainak tervezésére, szervezésére, a feladatok végrehajtasara ira-
nyulo allami tevékenységek Osszességét.” A definiciobdl elsd latasra kitiinik, hogy a
kiilonleges jogrend kitiintetett szerepet kapott a védelmi igazgatas feladatrendszerében,
s6t bizonyos szempontbol tulstlyosként is értékelhetd annak ellenére, hogy a fogalom
nem sziikiti le kizarolagosan a védelmi igazgatast a kiilonleges jogrenddel 6sszefiiggd
tevékenységekre, minddssze magaban foglalja azokat. Mégis szlikséges megjegyezni,
hogy a gyakorlatban sokan hajlamosak igy értelmezni a védelmi igazgatast, hogy az
valdjaban a kiilonleges jogrendben, vagy azzal szoros dsszefiiggésben funkcional.

Ezen értelmezés a rendszervaltasig tobbé-kevésbé meg is allta a helyét, amikor — né-
mileg leegyszerisitve — két id6szakot, a habortt és a békeallapot kiillonboztettiik meg,
és ehhez igazodott a védelmi igazgatas, illetve akkor még honvédelmi igazgatas® néven
szerepl6 rendszer tevékenysége is. Ennek {6 iranyat abban az idében a haborus helyzet-
re és az azzal szorosan Osszefiiggd kiilonleges jogrendre torténd felkésziilés jelentette.
A mult szazad kilencvenes éveit6l azonban a biztonsagi kornyezet, majd ennek
hatasara a biztonsagi felfogasunk az egypolusu katonai, katonapolitikai biztonsagra
koncentralé logikan tallépve tobbdimenzidssa valt, amely a katonai biztonsag mellett
ma mar magaban foglalja a biztonsag tovabbi szektorait is. Magyarorszag Nemzeti
Biztonsagi Stratégiaja is e tendenciat koveti, amikor megkiilonbdzteti a biztonsag poli-
tikai, katonai, gazdasagi és pénziigyi, tarsadalmi, ezen beliil emberi és kisebbségi jogi,
valamint kornyezeti dimenziojat, amelyeket egyiittesen kell kezelni sszehangolt poli-

> Ahonvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd intézkedé-
sekrél szold 2011. évi CXIII. térvény egyes rendelkezéseinek végrehajtasarol szold 290/2011. (XI1.22.)
Korm. rendelet 1. § n) pont.

® A honvédelmi igazgatas, mint fogalmi kategoria azota ismét megjelent és jogszabalyban rogzitésre ke-

riilt, de most mar ugy, mint a tagabb értelemben vett védelmi igazgatas része. Ld. a honvédelemrdl és a

Magyar Honvédségrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd intézkedésekrdl szolo 2011. évi

CXIII. torvény egyes rendelkezéseinek végrehajtasarol szolo 290/2011. (X11.22.) Korm. rendelet 1. § b)

pont.
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tikai, gazdasagi — és sziikség esetén — katonai fellépés alkalmazasaval.” Elmondhatjuk
tehat, hogy hazank a biztonsagot atfogdé modon értelmezi, ¢s mindez manifesztalodik
a biztonsag kiilonb6z0 szektoraihoz kapesolodo kiilonleges jogrendi tényallasokban is.
E logika alapjan lehet megkiilonbdztetni katonai, belbiztonsagi, valamint katasztrofa-
védelmi tipusu kiilonleges jogrendi iddszakokat.®

2. A kiilonleges jogrend és a valsagok osszefiiggése

A védelmi igazgatas feladatrendszerének kétségtelentil sarkalatos pontjat képezi a
kiilonleges jogrendre torténd felkésziilés és az annak kihirdetését kovetd végrehajtasi
feladatok végzése. A megvaltozott biztonsagi kdrnyezet hatdsara azonban a minden-
napi gyakorlatban dominanssa valtak azok a helyzetek, amelyek indokoljak a védel-
mi igazgatasi gépezet megmozditasat, ugyanakkor nem igénylik a kiilonleges jogrend
bevezetését. E szituaciokat 0sszefoglald néven valsagként aposztrofalhatjuk, amelyek
dontdé mértékben tematizaljak napjaink biztonsagi kornyezetét. Példaként emlithetd a
tobb éve folyo ukran valsag, melynek kdzhasznalatu elnevezése is utal annak jellegére.
Szamos helyen megjelent ugyanakkor a valsag kifejezés jogi normainkban is, mint
példaul egészségiigyi valsaghelyzet, foldgazellatasi valsaghelyzet, kdolaj- és koolaj-
termék-ellatasi valsaghelyzet, villamosenergia-cllatasi valsaghelyzet, vagy legtjab-
ban a tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet.’ E definiciok egymastol fiiggetleniil,
kiilondsebb koherencia igénye nélkiil keriiltek megalkotasra a kiilonb6z6 agazati és
szakmai szabalyok mentén anélkiil, hogy jogrendszeriink altalanos hataly1, jogsza-
balyban foglalt valsagfogalommal rendelkezne. Ez 6nmagéban a gyakorlati végrehajtas
szempontjabol nem jelent problémat, masrészrdl nem is biztos, hogy célszerti, vagy
egyaltalan lehetséges adekvat tartalmi objektiv valsagfogalmat alkotni, amely minden
agazat egyetértését birna. Erre korabban mar torténtek kisérletek, és a Honvédelmi Mi-
nisztérium Védelmi Hivatala 2007-ben készitett altalanos valsag definiciora vonatkozo
javaslatot, azonban megegyezés kozeli helyzetet sem sikertilt elérni az agazatok kozott,
igy e kérdés lekeriilt a napirendrol.

Tobbek kozott a hasonld nehézségek kikiiszobolése érdekében sziilettek meg, majd
fokozatosan teret nyertek a szubjektiv valsagfogalom elméletek. Erik K. Stern felfoga-
saban ,,a valsaghelyzetet valaki, vagy valami érzékeli: lehet egyén, egy csoport, szer-

Magyarorszag Nemzeti Biztonsagi Stratégiajarol szolo 1035/2012. (11.21.) Korm. hatarozat 2. pont.

8 Katonai tipust kiilonleges jogrendnek nevezhet6 a rendkiviili allapot, a megel8z6 védelmi helyzet és a
varatlan tamadas. A belbiztonsagi tipust kiilonleges jogrendi idészakokhoz sorolhato a sziikségallapot
¢és a terrorveszélyhelyzet, mig a katasztrofavédelmi tipust a veszélyhelyzet képviseli.

°  Egészségligyi valsaghelyzet: 1d. az egészségiligyrdl szold 1997. évi CLIV. térvény 228. § (2) bekezdés;
foldgazellatasi valsaghelyzet: 1d. a foldgazellatasrol szol6 2008. évi XL. térvény 97. § (1) bekezdés; ko-
olaj- és kdolajtermék-ellatasi valsaghelyzet: 1d. a behozott kdolaj és kdolajtermékek biztonsagi készlete-
z€sér6l $z60162013. évi XXIIL torvény 1. § 5. pont; villamosenergia-ellatasi valsaghelyzet: 1d. a villamos
energiarol szolo 2007. évi LXXXVI. torvény 139. § (1) bekezdés d) pont; tomeges bevandorlas okozta
valsaghelyzet: 1d. a menedékjogrol szol6 2007. évi LXXX. térvény 80/A. §.
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vezet, egy tarsadalom, vagy egy allam.”'® Mats Koreaus szerint az objektiv valsagfoga-
lom ,,nem képes megragadni szamos valsag sokoldalu természetét™'! ezért a szubjektiv
valsagfogalmat konstruktivabbnak tartja. Ennek hasznalata az Gsszetett valsagok egyes
eseményeinek tisztabban latasat biztositja, és segit megértetni, hogy a valsagkezeldk
egyes csoportjai miért azt teszik amit tesznek.”'?> Lehetséges ugyan objektiv szempon-
tokat belefoglalni egy altalanos definicioba, a szubjektivitas azonban teljes mértékben
nem kiiszobolheto ki. Egy teljesen objektiv valsag fogalom esetén ugyanis lehet, hogy
a kialakult helyzet bar sulyos, az alkalmazand6 valsagfogalom objektiv elemei részben
vagy egészben megvalosulnak, mégsem jelent valtozast a dontéshozatal folyamataban,
mert a dontéshozok nem értékelik valsagként a helyzetet. Ugyanennek a forditottja is
megtorténhet: a puszta objektiv tényezok alapjan az eset nem mindsithetd valsagnak,
mégis a dontéshozok a helyzetet kritikusnak érzékelhetik és a valsagok kezelésére vo-
natkozé szabalyok szerint jarnak el. A dontéshozo percepcidja tehat minden esetben
kulestényezd, melynek kovetkeztében a szubjektiv valsagfogalom jobban alkalmazha-
to a gyakorlati alkalmazas soran.

Az altalam preferalt szubjektiv valsag definicio Erik K. Stern nevéhez fiizédik, aki
szerint ,,a dontéshozatali valsaghelyzet egy tarsadalom kiilsd és belsé kdrnyezetének
megvaltozasabol ered és a dontéshozok szemszogébol harom sziikséges és elégséges
feltétel észlelésével jellemezhetd: az alapvet6 értékek elleni fenyegetés, idékényszer,'
bizonytalansag.”"

Témam szempontjabol azt sziikséges megvizsgalni, hogyan viszonyul egymashoz
a valsag ¢és a kiilonleges jogrend, konkrétabban valsagként aposztrofalhato-e a kiilon-
leges jogrendi id6szak €s amennyiben igen, hogyan lehetséges kozos logikai egységbe
fogni a kett6t. Stern a valsagot olyan helyzetekkel azonositja, ahol a fontosnak tartott
nemzeti, szervezeti és személyes értékek jelentik a tétet.'” Koreaus szerint az alapér-
tékek veszélyeztetése kiilonbozteti meg a valsagot az egyszerii kellemetlenségektol.
Megfogalmazasaban ,,egy kellemetlen szituaciot el lehet viselni, meg lehet keriilni,
alkut lehet kotni [...] ezt viszont nem lehet megtenni a valsaggal, [mivel az alapértékek]

Erik K. STERN: Crisis Decisionmaking. A Cognitive Institutional Approach. Stockholm, University of

Stockholm, Department of Political Science, 1999. 5.

Mats Koreaus: Who knows? The Use of Knowledge Management in Crisis. In: Bengt SUNDELIUS

— Mats Koreaus (ed.): Crisis Management Europe Research Program, Volume 36. Stockholm,

Forsvarshogskolan, 2008. 20.

2 Uo. 21.

13 Id6kényszeren azt kell érteni, hogy valsaghelyzetben nincs lehetéség az Osszes tény, informacio
bevarasara, azok hianyaban kell cselekedni azonnal, vagy révid idén belil. Ha nem létezne az
idékényszer, vagyis ha a dontéshozok és a végrehajtok szamara béséges id6 allna rendelkezésre a sziik-
séges dontések meghozatalara és végrehajtasara, akkor tulajdonképpen a normal tevékenységi rend
keretében urra tudnak lenni a helyzeten, ezért azt nem is érzékelik valsagként. A bizonytalansag azt
jelenti, hogy nem tisztazott a helyzet, nem tudhaté pontosan mi okozta, mi is torténik voltaképpen, ki
rendelkezik hataskorrel feleldsséggel, hogyan kell reagalni stb. Ami ezeken kiviil még taplalja a bizony-
talansagot, az a valsag dinamikus természete az egymas utan, valamint az egyszerre jelentkezd problé-
mak sorozata, valamint a dontéshozok itéléképességét befolyasold nagyfoku stressz.

4 STERNi. m. 8.

5 Uo. 3.
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nem lehetnek alku targyai.”'® A modern értelemben vett vilsdg tehat értékvalsag, ahol

értékek keriilnek veszélybe, illetve valasztani kell a konkuralo értékek kozott.

Ha egy pillantast vetiink a kiilonleges jogrend altal védendd értékekre, akkor egyér-
telmiien kitlinik, hogy az orszag szuverenitasa, integritasa, az alkotmanyos rendiink,
az élet- és vagyonbiztonsag a tarsadalom legalapvetdbb értékeit jelentik, amelyek ta-
madasa, veszélyeztetése kétség kiviil rokon az értékvalsagok kivaltod okaival. Ameny-
nyiben ezzel parosul (és a szituacid természetébdl adoddan nagy valdszinliséggel pa-
rosulni fog) a Stern-féle szubjektiv valsagfogalom masik két eleme, az idékényszer és
a bizonytalansag, akkor kijelenthet6, hogy a kiilonleges jogrendi idészak osztozik a
valsag alapvetd jegyeivel. Természetesen mindez nem jelenti azt, hogy a kettd kozé
egyenldéségjel huizhato, a szoros korrelacié azonban nyilvanvalo.

A két fogalom elhatarolasanak modjat abban latom, hogy a kiilonleges jogrendi
idészakok statikusnak mondhatok annyiban, miszerint egy kozjogi dontéssel meg-
hatarozott kezdd, illetve befejezé idépontjuk van.”” A valsag ellenben természeténél
fogva dinamikus képet mutat. ,,A valsagnak egymastol elkiilonithetd és idészakokra
bontva egyedi jellemzdékkel jol meghatarozhatd szakaszai vannak.”® A valsagnak egy
dinamikus folyamata, menete, lefolyasa, fazisokbol allo ¢letciklusa van, amely a valos
események altal determinalt. Ugy is megfogalmazhatnam, hogy a kiilonleges jogrendi
iddszak, vagy annak hianya a de jure, mig a valsaghelyzet a de facto allapotot jelzi.

7'y N

Rendkivili

intézkedések
Valsao- Valsag- Valsag-
reagélasi reagalasi reagalasi
intézkedések intézkedések | intézkedések

kiilonleges
jogrend

normal jogrend normal jogrend

1. abra. A valsag lefolyasanak fazisai. (Készitette: Keszely Laszlo, 2017.)

16 KOREAUS i. m. 21.

Ez alol kivétel a varatlan tamadas, ahol a tamadas bekovetkeztekor a Kormany azonnal intézkedni kote-
les annak elharitasara azel6tt is, hogy az Orszaggyiilés kiilonleges jogrendi idészakot hirdetett volna ki.
RESPERGER Istvan: 4 fegyveres erék megvaltozott feladatai a katonai jellegii fegyveres valsagok kezelé-
se soran. Doktori (PhD) értekezés. Budapest, Zrinyi Mikloés Nemzetvédelmi Egyetem, 2001. 50.
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Az 1. dbra egy valsag sematikus lefolyasat mutatja be. A folyamat az akut valsag
kitorésétol kezdédik, amikor elindul egy eszkalacios fazis. A beavatkozd szervek
megprobaljak beazonositani a szituaciot és a valsagkezelésért felel6s szervezeteket.
Meghozzak a legsiirgésebb, azonnal végrehajtando intézkedéseket. Késébb a helyzet
értékelése, elemzése alapjan a valsag megoldasara iranyulo érdemi dontéseket hoznak
¢és megkezdik azok végrehajtasat. Elképzelhetd, hogy még ebben a stadiumban sikertiil
‘megfogni’ a valsagot és bar specialis intézkedésekkel, de még a normal jogrend kere-
tein belill helyre lehet 4llitani a rendet. Ilyen esetekben egyaltalan nem is keriil sor a
kiilonleges jogrend bevezetésére.

Elképzelhetd olyan eset is, ahol az értékelések, elemzések arra a meggy6zodésre
juttatjak a valsagkezeldket, hogy a normal jogrend eszkodzei nem elegenddek a krizis
menedzselésére, vagy jellemzobben a helyzet kés6bb tovabb eszkalalodik, stlyosbo-
dik, ezért egy bizonyos ponton sziikségessé valik a kiilonleges jogrend eszkozéhez
folyamodni. A valsag dinamikajaban elériink egy fazishoz, amikor a valsagkezelési
feladatok végrehajtasa tovabb folytatodik, de egy kiilonleges jogrendi idészak beveze-
tésével tovabbi jogi lehetdségek nyilnak meg a valsagkezeldk eldtt. Nagy valoszintiség-
gel ez a valsag legstlyosabb fazisa.

Amennyiben a rendkiviili jogrend, illetve a bevezetett intézkedések hatasosnak bi-
zonyulnak, a valsag tetépontja utan prognosztizalhato egy lefelé iveld, vagy de-eszka-
lacios fazis. A meghozott intézkedések hatasara a helyzet folyamatosan javul és egy
ponton sziikségtelenné valnak a rendkiviili intézkedések, ezért fel lehet oldani a kii-
l6nleges jogrendi iddszakot, pontosabban fel kell oldani, amennyiben annak tovabbi
fenntartasa mar nem feltétleniil indokolt. ,,[...] Az alkotmanyos szabalyok szerint csak
addig tarthatok fenn a kiilonleges jogrend idészak-specifikus szabalyai, ameddig ezek
alkalmazasa a koriilmények kezeléséhez feltétleniil sziikséges azon tul, hogy egyes
eseteknek kotelezé alkotmanyos idébeli korlatja is van.”"® A fentiekb6l konklizioként
az vonhato le, hogy szerves Osszefiiggésben kell gondolkoznunk a valsagokrol mint
valos, dinamikus folyamatokrol, és a kiilonleges jogrendrdl, mint a valsagnak egy koz-
jogi dontésekkel determinalt szakaszarol. Mas szoval a kiilonleges jogrend nem mas,
mint a valsag egyik, legvalosziniibben a legsulyosabb fazisa, amikor a normal jogrend
eszkdzei nem elegendéek a valsag eredményes kezeléséhez. Ezen értelmezésre akad
jogrendet a kdvetkezoképpen koti a valsaghoz: ,,A valsag olyan veszélyhelyzet, amely
megoldasa a Kormanyzati Valsagkezeld Bizottsag vezetésével szamos kormanyzati
szerv ¢s helyi onkormanyzat kozotti koordinalt cselekvést igényel. [...] Veszélyhelyzet,
vagy rendkiviili allapot kihirdetése sziikségessé valhat a valsag megoldasahoz.”?’ Az
észtek felfogasaban tehat a kiilonleges jogrendi iddszak a valsag megoldasanak egyik
lehetséges eszkoze.

TiLL Szabolcs: 4 honvédelem alkotmdanyos kereteinek hangsulyeltolodasai a rendszervaltastol az Alap-
torvenyig. Doktori (PhD) értekezés. Budapest, Edtvos Lorand Tudomanyegyetem, 2015. 120.

20 Erik STERN — Daniel K-NoHRSTEDT (ed.): Crisis Management in Estonia: Case studies and Comparative

Perspectives. Stockholm, Swedish National Defence College, 2001. 38.
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Ha a fenti okfejtés alapjan helyezziik egy gyakorlatias szempontu logikai rendszerbe
a kiilonleges jogrendet, akkor az lathato, hogy ebbdl a megkozelitésbdl az orszagnak
nem két alapvetd 1étformaja van, mint normal (béke) idészak és kiilonleges jogrendi
iddszak, hanem ennél egy arnyaltabb haromlépcsds, vagy haromszintes dsszképet ka-
punk. (lasd 2. abra)

Valsaghelyzet

normal . ) Valsaghelyzet

e kiilonleges e A i
(béke) oerend (normal jogrend, valsagreagalasi
allapot 108 intézkedések)

Alaphelyzet
(normal jog- és miikodési rend)

2. dabra. A valsag és a kiilonleges jogrend dsszefiiggései. (Készitette: Keszely LaszIlo, 2017.)

Az els6 szintet nevezziik ‘alaphelyzetnek’, amikor normal jog- és mikddési rend
van az orszagban, vagyis nem tériink el a békeiddszaki jogszabalyoktol, és nem sziik-
séges specialis, intézkedések foganatositasa sem. Ezt koveti a valsaghelyzet kialakula-
sa, majd kibontakozasa, amely soran mar sziikségessé valnak specialis valsagreagalasi
intézkedések, de még a normal jogrend keretein beliil. Végiil kovetkezik a harmadik
szint, amikor a valsag folyamatan beliil kihirdetésre keriil a kiilonleges jogrend és al-
kalmazasra keriilnek az ahhoz kapcsolodo rendkiviili intézkedések.

3. A kiilonleges jogrend evolucids fejlodésének tendencidi, azok hatasa
a jogalkalmazasra

A kiilonleges jogrend gyakorlat-specifikus, illetve védelmi igazgatas szempontjabol
torténd vizsgalatanak egy masik fontos aspektusa a kiilonleges jogrendi id6szakok al-
kotmanyos rendszerének ‘evolicios’ fejlodése. 1989. oktober 23-ig alkotmanyos rend-
szerliink minddssze az Orszaggytilés altal kinyilvanitandoé hadiallapotot, valamint a
haboru és az allam biztonsagat sulyosan fenyegetd veszély fogalmat ismerte, amely
utobbi kettd esetében a Magyar Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa Honvédelmi Tanacsot
hozhatott 1étre.”’ Mindez még teljes mértékben tiikrozte az akkori hideghaborus biz-
tonsag felfogast, amelyben még kizarolag a katonai tipust fenyegetés jelent meg.

A mult szazad végén bekdvetkezett rendszervaltozas tobbé-kevésbé egybeesett a
tobbdimenzids biztonsag percepcidra torténd atallassal mind nemzeti, mind nem-
zetkdzi szinten. Ennek kovetkeztében a kiilonleges jogrendiinkben is megjelentek a

2 A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szold 1949. évi XX. térvény 19. § (1) bekezdés g) pont, 31. §
(1) bekezdés.



84 KEszELY Laszld

biztonsag egyéb dimenzidit megtestesitd igynevezett ‘mindsitett idészakok.’” Az Al-
kotmany moédositasarol szolo 1989. évi XXXI. torvény megalkotta ezek alaptipusait,
nevezetesen a kiilsd katonai fenyegetésekhez kothetd rendkiviili allapotot, a kdzrend-
védelmi, illetve katasztroéfavédelmi tipust kihivasokhoz kapcsolodo sziikségallapotot,
valamint a Kormany szintjén kezelhetd természeti katasztrofak kezelésére hivatott ve-
szélyhelyzetet.”® A késobbi fejlodés iranyait alapvetden a dontéshozoknak a rendkiviili
allapot és a sziikségallapot alkalmazasanak keriilésére iranyulo torekvése hatarozta
meg, akar ujabb mindsitett idoszakok létrehozasanak aran is. Erre az els6 példat a ki-
lencvenes években kirobbant délszlav valsag jelentette, amely soran fegyveres csopor-
tok és harci repiilégépek sodrodtak magyar teriiletre, atlépve a déli orszaghatart. A
hasonlo esetekre torténd rugalmas és gyors reagalas érdekében — ¢s megkockaztatom
talan olyan céllal is, hogy ne legyen sziikséges rendkiviili allapotot bevezetni ilyen ese-
tekben — az Alkotmany modositasarol szolo 1993. évi CVIL torvény 1. §-a kiegészitette
az Alkotmanyt a 19/E. §-ban meghatarozott helyzettel, amely kiilsé fegyveres csopor-
toknak Magyarorszagra torténd varatlan betorése esetén azonnali intézkedésre kote-
lezte a Kormanyt az alkotmanyos rend, az allampolgarok élet- és vagyonbiztonsaga, a
kozrend és a kozbiztonsag védelme érdekében.?

A rendkiviili allapot alkalmazasanak keriilésére iranyulod torekvés kovetkezo allo-
masa a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol sz6l6 1949. évi XX. térvény modositasarol
sz616 2004. évi CIV. torvény 1. §-aban manifesztalodott egy ujabb mindsitett idoszak,
a megel6z6 védelmi helyzet megalkotasaval. A térvény indokolasaban egyértelmiien
beazonosithato a fent kifejtett dontéshozoi torekvés, amennyiben a jogalkoto allaspont-
ja szerint a mindsitett iddszakok alkotmanyi szabalyozasa hézagos volt, mivel nem
adott lehetéséget olyan, a megvaltozott biztonsagpolitikai kdrnyezetben esetlegesen
felmeriil6 helyzetek kell gyorsasaggal torténd kezelésére, amelyek a rendkiviili alla-
pot szintjét el nem éré biztonsagi fenyegetéssel jarnak.” Alkotmanyunk ezzel immar
két, a rendkiviili allapot alatti, mintegy ‘hézagpotld’ mindsitett idészakkal gazdago-
dott, haromra ndvelve ezzel a kiilsé katonai fenyegetettségekhez kothetd kiilonleges
jogrendi tényallasok szamat.

A 2004. évi CIV. térvény 3. § (2) bekezdése egy, a kiilonleges jogrend szabalyo-
zasaban ujszerll elemet is hozott annyiban, hogy az Alkotmany 35. § (1) bekezdését

A minésitett idészak kifejezés altalanosan hasznalt terminus technicus volt és maradt jelenleg is annak
ellenére, hogy az Alaptdrvény nem ismeri ezt a megnevezést, sot korabban az Alkotmany sem ismerte.
A késdbbiekben gytijtéfogalomként én is alkalmazom a mindsitett idészak terminologiat a kiilonleges
jogrendi idészakok szinonimajaként.

3 Az Alkotmany modositasarol szolo 1989. évi XXXI. torvény 19. § (3) bekezdés h-i) pont, 35. § (1)
bekezdés i) pont.

Az Alkotmany moédositasardl szolo 1993. évi CVIL. térvény indokolasa szerint azért valt sziikségessé
az Alkotmany kiegészitése a 19/E. §-ban meghatarozott helyzettel, mert figyelemmel a gerillacsopor-
tok harcmodjara, valamint a korszerii 1égi tamado eszkozok foldkozeli repiilési magassagara és nagy
sebességére, a felderités lehet6ségei alapjan az elharitasra iranyul6 cselekvési id6 rendkiviili mértékben
ler6vidiil, amely a dontésben a lehetd legnagyobb operativitast igényli. Ezért indokolt a Kormanyt felha-

talmazni a tamadas elharitasanak az elrendelésére.

#  Ld. a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szold 1949. évi XX. torvény modositasarol szol6 2004. évi

CIV. torvény, altalanos indokolas 3. pont.
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egy Uj m) ponttal kiegészitette, amely felhatalmazta a Kormanyt, hogy a megel6z6
védelmi helyzet kihirdetésének kezdeményezését kovetéen a kozigazgatds, a
Magyar Honvédség és a rendvédelmi szervek muiikddését érintd torvényektdl eltérd
intézkedéseket vezethessen be.?® E rendelkezésben az 1j elem, hogy lehetové teszi
meghatarozott rendkiviili intézkedések (vagyis kiilonleges jogrendi eszkdzok) alkal-
mazasat akkor, amikor még nincs kihirdetve a kiilonleges jogrend. Mindez nagyon jol
beleillik a valsagok és a kiilonleges jogrend kozotti 6sszefiiggést fentebb bemutatd mo-
dellbe, ahol a valsag egyik fazisaban a normaltol eltérd specialis intézkedéseket hozhat
a dontéshozo, de még a normal jogrend keretei kdzott.

A modositasok eredményeképp az Alkotmanyban kialakult kiilonleges jogrendi sza-
balyozas végiil 6t mindsitett idészakot foglalt magaban, azokbol harom tébb fordulatot
is tartalmazott,” igy egy rendkiviil sszetett, bonyolult normarendszer alakult ki. Jog-
alkalmazdi oldalrél mindez annyiban is nehezitette a helyzetet, hogy az egyes mindsi-
tett idoszakok, s6t néha az azokon beliili kiilonb6z6 fordulatok teljesen eltérd szituaciot
tételeztek fel, egymastol alapjaban eltérd valsaghelyzetek huzodtak mogottiik, mely-
nek kovetkeztében szinte mindegyikhez eltéro, sajatos kormanyzati vezetési-iranyitasi
rendszert, valamint valsagkezelési metodusokat, eljarasokat kellett, vagy kellett volna
rendelni. A védelmi igazgatasi szakértok korében emiatt idordl-idore konzekvensen
felvet6dott a mindsitett idoszakok egyszerisitésének az igénye annak érdekében, hogy
az alkotmanyos keret-tényallasok mogé végrehajtasi szabalyok legyenek rendelhetdk,
Osszességében egy ¢letképes miikddési rendszert alkotva.

Erre idedlis lehetdségként kinalkozott az Alaptorvény megalkotasa, melynek kodifi-
kacios folyamata soran szakmai berkekben tobbszor is reménykelto allasfoglalasok kel-
tek szarnyra, melyek szerint lehetdség fog nyilni a kiilonleges jogrend jragondolasa-
ra, els6sorban az egyszeriisités szandékaval. Ehhez képest az Alaptdrvény megtartotta
az Alkotmany altal létrehozott rendszert a maga bonyolultsagaval. Minddssze annyi
valtozas tortént, hogy a kiilonleges jogrenddel 6sszefiiggd rendelkezések egy logikai
egységben, egy helyre keriiltek az Alaptorvény szovegében. Egyediil a sziikségallapot
¢s a veszélyhelyzet definicidja valtozott annyiban, hogy a sziikségallapot tényallasabol
kikeriilt az elemi csapas €s az ipari szerencsétlenség, ¢s minden katasztrofa tipust
fenyegetés egységesen a veszélyhelyzet tényallasaba keriilt. E csupan profiltisztitasnak
¢és formainak tiind modositas mellett mindez atrendezte a hataskordket is a tekintet-
ben, hogy barmilyen tipust (elemi csapas, ipari szerencsétlenség) katasztrofa bekdvet-

% A honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol szolo 2004. évi CV. torvény 149. § (3) bekezdés b) pontja
alapjan a megel6z6 védelmi helyzet kihirdetését megel6zéen, annak kezdeményezését kovetden, az
allampolgarok jogainak Iényeges tartalmat nem érintve a 201. §-ban meghatarozott intézkedéseket
lehetett bevezetni a Kormany altal.

Rendkiviili allapotot két esetben lehetett elrendelni: hadiallapot, vagy idegen hatalom fegyveres ta-
madasanak kozvetlen veszélye esetén. Sziikségallapotot 4 kiilonboz6 helyzetben lehetett kihirdetni:
az alkotmanyos rend megdontésére, vagy a hatalom kizarolagos megszerzésére iranyuld fegyveres
cselekmények; az élet- és vagyonbiztonsagot tomeges méretekben veszélyeztetd, fegyveresen vagy
felfegyverkezve elkovetett sulyos erészakos cselekmények; elemi csapas, valamint ipari szerencsétlen-
ség esetében. Megel6z6 védelmi helyzet 2 esetben volt bevezethetd: kiilsé tamadas veszélye, illetve
szovetségi kotelezettség teljesitése esetén.
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keztekor az Alaptdrvény szerint egységesen a Kormany donthet, és sulyosabb esetben
sem rendelkezik az Orszaggytilés hataskorrel a kiilonleges jogrend kihirdetésére, mint
ahogy azt korabban tehette a sziikségallapot bevezetésével.

A mindsitett idészakok remélt egyszertsitésére tehat ezuttal sem keriilt sor, ezzel
szemben folytatodott azok kibévitésére iranyuld tendencia. Ezt példazza Magyaror-
szag Alaptorvényének hatodik modositasa (2016. junius 14.), amelynek 1. cikke meg-
alkotta a terrorveszélyhelyzet tényallasat. Uj mindsitett id6szak létrehozasakor a jog-
alkoto indokolasként korabban is a megvaltozott biztonsagi kdrnyezetet €s az uj tipust
kihivasokat jelolte meg, amelyekre a meglévo alkotmanyos rendelkezések nem adtak
adekvat valaszt. Ugyanezt talalhatjuk az Alaptorvény hatodik modositasanak altalanos
indokolasaban is, mely szerint ,,a vildgban olyan 0j tipust biztonsagi kihivasok jelentek
meg, amelyek a korabbi klasszikus allamkdzi fenyegetésekre adott kiilonleges jogrendi
valaszokkal hatékonyan ¢és a sziikségesség-aranyossag kdvetelményeit betartva megfe-
leléen nem kezelhetdk.”

Talan kicsit leegyszertisitve és kisarkitva mindezekbdl az elézményekbdl azon ten-
dencia sziirhet6 le, hogy akarhanyszor egy 1 tipusu kihivas jelenik meg a biztonsagi
kornyezetiinkben, ugy a jogalkotd egy Uijabb- és ujabb kiilonleges jogrendi tényallas
megalkotasaval igyekszik megfelelé valaszt adni.”® Az idékozben felmeriilé joghéza-
gok, kiskapuk betomésének modszere mas jogagakban (példaul addjog) sokkalta job-
ban igazolhato, az alkotmanyos szabalyozasban azonban véleményem szerint minima-
lisan aggalyosnak mondhat6 tendenciat képvisel. Tekintve, hogy a vilag, illetve ezen
beliil hazank biztonsagi kornyezete a jovében is varhatoan dinamikusan valtozo jelle-
get fog mutatni, kovetkezésképpen megszamlalhatatlan 0j kihivassal kell majd szem-
benézniink, ezért a mindsitett iddszakok ‘kovetkezetes’ tovabbi bdvitése kevés eséllyel
fog megfeleld valaszt adni minderre.

A védelmi igazgatas rendszerében ezért tovabbra is hatarozott igény mutatkozik
az egyszerlsités iranyaba annak érdekében, hogy megfeleld valsagkezeld strukturat
¢s mechanizmust lehessen allitani minden egyes mindsitett iddszak mogé, mert e nél-
kil nem lesziink képesek eredményesen megoldani a kialakult valsaghelyzeteket. Az
egyes mindsitett idészakok alkotmanyos tényallasanak megfogalmazasaval ugyanis
nem meril ki a kiilonleges jogrendi jogalkotas, hiszen azok csupan a legaltalanosabb
alkotmanyos kereteket hatarozzak meg, de ez még nem elegendd a végrehajtas szint-
jén. A legmarkansabb tovabbi kiilonleges jogrendi jogalkotasi feladat a rendkiviili in-
tézkedések jogszabaly tervezeteinek a kidolgozasa, amelyeket még a normal jogrend
idGszakaban kihirdetésre alkalmas allapotban el6 kell késziteni.?? E tervezetek jelentos
hianyossagokkal, de tobbé kevésbe kidolgozasra keriiltek, azok rendszeres feliilvizsga-
lata és aktualizalasa nem teljesen megoldott.

2 Az Alaptorvény hatodik modositasat megel6z9 szakmai egyeztetések soran is komolyan felvet6dott

az jabb kiilonleges jogrendi eset bevezetésének aggalya, ezért egy masik verzioban a terrorveszéllyel
Osszefiiggd rendelkezés a sziikségallapot tényallasaba keriilt volna beépitésre.
2 A honvédelemr6l és a Magyar Honvédségrol, valamint a kiilénleges jogrendben bevezethet6 intézkedé-
sekrél szol6 2011. évi CXIIL. torvény 64. § (7) bekezdése értelmében a Kormany a jogalkotas rendjére
eldirt szabalyok megfeleld alkalmazasaval, kihirdetésre alkalmas allapotba elékésziti a Honvédelmi
Tandcs, illetve a koztarsasagi elnok rendeletének tervezeteit.
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A leginkabb aggodalomra okot add hiatus azonban véleményem szerint a kiilonleges
jogrendi alkotmanyos tényallasok gyakorlati végrehajtasara vonatkozo jogszabalyok,
illetve egyéb normativ rendelkezések, végrehajtasi tervek meglehetés mértéki hianya.
Ezekben kellene meghatarozni kell részletességgel az orszag kiilonleges jogrendi mii-
kodésének modjat az alkotmanyos keretszabalyokon beliil. Mindezeken az érintett jog-
alkoto és jogalkalmazo szervek tevékenységi és egyiittmiikodési rendjét értem, vagyis
egyfajta modus operandi kialakitasat az egymastol merdben eltérd jellegii és tartalmua
mindsitett idészakokban. Ezen altalanos jellegii igény szinte minden mindsitett idészak
esetében elmondhatd, azonban a hatalyos jogszabalyokban talalhatéak konkrét rendel-
kezések is, amelyek tartalommal torténd megtoltése még varat magara.

Rendkiviili allapotban példaul a kormanyzati vezetési-iranyitasi rendszer jelent6s
mértékben megvaltozik azzal, hogy megalakul a Honvédelmi Tanacs, amely gyako-
rolja az Orszaggylés altal ra atruhazott jogokat, a koztarsasagi elnok, valamint a
Kormany jogait,* s6t az Orszaggyilés akadalyoztatasa esetén annak teljes feladat- és
hataskorét.®! Ezen rendkiviil Gsszetett —a torvényhozoi és végrehajtoi hatalom funkciot
egyarant magaban foglalo — feladatkor ellatasanak modjat sarkalatos torvény altal el-
rendelve®? a Honvédelmi Tandcs Gigyrendje hivatott meghatarozni, azonban ennek meg-
alkotasara évek hosszu sora ota nem keriilt sor. Ugyancsak sarkalatos torvény irja eld,
hogy a Honvédelmi Tanacs rendkiviili allapotban meghatarozza a kormanyzas szer-
vezetét, iranyat ¢és feltételeit, tovabba a kozigazgatas teriiletszervezésének rendkiviili
rendszerét.® Az ezekre vonatkozo rendelkezések szintén nem lattak ez ideig napvila-
got, vagyis jelenleg nincs sem jogszabalyi, sem mas modon rogzitve, hogy hogyan fog
a kormanyzat ¢és a kozigazgatas miikddni rendkiviili allapotban. Ezen rendkiviil komp-
lex és mélyrehaté elemzést igénylé kodifikacios feladat sziikségszertien megkivanja
annak mar békeidében torténd eldkészitését, hiszen hadiallapotban, vagy kozvetlen
haborus veszély esetén erre nem fog rendelkezésre allni megfelelé mennyiségi ido.

A végrehajtasi szabalyok hianya ugyanilyen ¢lesen vetddik fel a sziikségallapot ese-
tében is. E mindsitett idoszak kihirdetésére alapvetden olyan belsd koriilmények adnak
alapot, amelyek az orszag alkotmanyos rendjét, illetve az allampolgarok biztonsagat
veszélyeztetik. Ebbol adodoan az ilyen helyzetek kezelése elsdsorban rendészeti fel-
adat, ugyanakkor az Alaptorvény 50. cikk (1) bekezdése feltételesen lehetove teszi a
Magyar Honvédség felhasznaldsat is abban az esetben, ha a renddrség és a nemzet-
biztonsagi szolgalatok alkalmazasa nem elegendd. Az Alaptdrvény azt is meghataroz-
za, hogy e kérdésben az Orszaggytilés donthet, illetve annak akadalyoztatasa esetén
a koztarsasagi elnok.* Talan sziikségtelen alahtizni milyen horderejii dontésrél van
sz0, hiszen adott esetben a katonai erd civilek, sajat allampolgarok elleni bevetése is
szoba keriilhet az erdszakos cselekmények elharitasa érdekében, €s ilyen jellegii don-

30 Alaptorvény 49. cikk (2) bekezdés.

3 A honvédelemrol és a Magyar Honvédségrél, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd intézkedé-
sekrodl szol6 2011. évi CXIIL. torvény 30. § (2) bekezdés.

32 Uo. 33. § (1) bekezdés.
3 Uo. 30. § (1) bekezdés a) és e) pontok.
3 Alaptorvény 50. cikk (2) bekezdés.
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tés meghozatala rendkiviil koriiltekintd szakmai és politikai megalapozast kivan. A
szakmai megalapozas érdekében torténtek mar bizonyos egyeztetések a Honvédelmi
Minisztérium ¢és a Beliigyminisztérium szakértéi kozott azzal a céllal, hogy legalabb
koncepcionalis szinten meghatarozasra keriiljenek azok a feltételek, amikor a Magyar
Honvédség felhasznalasara sor keriilhet. Ehhez mindenekel6tt sziikséges lenne tisztaz-
ni, hogy mikor beszélhetiink arrdl, hogy a renddrség és a nemzetbiztonsagi szolgalatok
alkalmazasa nem elegendd. Erre vonatkozoan azonban — altalam ismerten — nem szii-
letett még sem koncepcio, sem ilyen célu képesség elemzés.

A bizonytalansagot fokozza még az is, hogy a sziikségallapotban vélhetéen sziik-
ségessé valo képességek koziil tobb esetében a rendérség még az alapképességekkel
sem rendelkezik, igy nem is értelmezhetd az a helyzet, amikor a renddrség képességei
mar nem elegendéek. Ezen szabalyozasi hianyossagok kikiiszobdlése és a megfeleld
végrehajtasi szabalyok rogzitése nélkiil jelenleg nem latszik biztositottnak, hogy egy
szakmailag megalapozott javaslat keriiljon az Orszaggytilés elé a Magyar Honvédség
felhasznalasarol sziikségallapotban. Ugyanezen probléma még élesebben vetddik fel a
terrorveszélyhelyzet esetében, amely vonatkozasaban az Alaptorvény szintén megen-
gedi a katonai képességek bevetését ugyanazon feltételekkel, mint sziikségallapotban.®
Egy terrortamadas esetében viszont tipikusan rendkiviil rovid iddintervallum, sokszor
csak percek allnak rendelkezésre a reagalasra, tehat a dontés szakmai megalapozasara
még kevesebb esély lesz, mint sziikségallapotban.

4. Osszegzés, konkluziok

Osszefoglalva a fent kifejtetteket, a kiilonleges jogrend a védelmi igazgatas gyakorla-
tias nézépontjabol a valsagkezelés dinamikus folyamatanak egy kozjogi dontésekkel
meghatarozott szakaszat jelenti, amikor a valsag a normal jogrend keretei kozott ered-
ményesen mar nem kezelhetd. E nézépontbdl tehat a kiilonleges jogrend a valsagkeze-
lés egy eszkozének tekinthetd, amely alkalmazasara varhatoan a valsag legstlyosabb
szakaszaban keril sor. A gyakorlati tapasztalatok arra utalnak, hogy a dontéshozo (a
katasztrofak esetére alkalmazandé veszélyhelyzet kivételével) kovetkezetesen igyek-
szik keriilni a kiilonleges jogrend alkalmazasat, ugyanakkor érezhetden erésddik egy-
fajta igény a kormanyzati valsagkezel6 szervek minél szélesebb mozgasterének megte-
remtése irant. E dilemma megoldasara két iranyzat tapinthat6 ki a kdzelmult jogalkotoi
folyamatainak tiikrében. Egyrészt a ‘sulyosabb’ mindsitett idészakok (rendkiviili al-
lapot, sziikségallapot) mellett megalkotasra keriiltek a hasonlo jellegii fenyegetésekre
reagalo, ugyanakkor mérsékeltebb reakciot megengedd tovabbi mindsitett iddszakok,
mint megel6z0 helyzet, varatlan tdmadas, illetve terrorveszélyhelyzet. Mindennek
eredményeképpen a rendkiviili jogrend esetei rendkiviil szertedgazova, bonyolultta
valtak, igy a jogalkalmazok, a gyakorlati végrehajtok oldalarol évek ota érzékelhetd az
egyszerusités iranti igény.

A masik tendencia, amellyel novelhetd a valsagkezelok mozgastere, a nevezziik ugy
‘valsag-jogszabalyok’ alkalmazasa. E korbe értenddk a fentebb mar emlitett egész-

3 Alaptorvény 51/A. cikk (5) bekezdés.
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ségiigyi valsaghelyzet, foldgazellatasi valsaghelyzet, kdolaj- és kdolajtermék-ellatasi
valsaghelyzet, villamosenergia-ellatasi valsaghelyzet, illetve tipikusan a tdmeges be-
vandorlas okozta valsaghelyzet kezelésére vonatkozé jogszabalyi rendelkezések. Ezek
nagyobb cselekvési szabadsagot biztositanak, tovabba lehetdséget nyujtanak specialis
valsagkezel intézkedések meghozatalara uigy, hogy ekdzben nem sziikséges a kiilon-
leges jogrend eszkdzéhez folyamodni. E rendelkezések, ha nem is alkalmasak a mind-
sitett idoszakok kivaltasara, bizonyos mértékben elésegitik a valsagok konszolidalasat,
illetve végsd soron megoldasat, amellyel jo esetben el is keriilhet6 a kiilonleges jogrend
alkalmazasa, tehat ilyen értelemben tamogatjak, kiegészitik a kiilonleges jogrendi sza-
balyokat.

Konkluzioként elmondhato, hogy a kiilonleges jogrend az alkotmanyos szabalyozas
szintjén tulszabalyozott és bonyolult, mig a végrehajtas szintjén alulszabalyozott, hi-
anyzik a mindsitett idészakok végrehajtasahoz sziikséges alsobb szintli jogszabalyok
koherens rendszere. Mindez a jogalkalmazoi oldalrol felveti a mindsitett idészakok
szamanak csokkentésére, illetve tartalmi egyszeriisitésére iranyulo, évek ota perma-
nensen fennalld igényt, valamint a végrehajtashoz sziikséges tovabbi jogalkotas el-
odazhatatlan sziikségességét.






