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KOZIGAZGATAS ES KORONAVIRUS - A KOZIGAZGATASI JOG
REZILIENCIAJA VAGY ANNAK BUKASA?*

Az ELKH TK Jogtudomdanyi Intézete az FK 129018.
A jogrendszer reagdloképessége cimli NKFIH altal tamo-
gatott kutatas keretében feltarja a kozigazgatasi jog re-
zilienciajat is. Bar a kutatas a 2010-2018 kozti idésza-
kot fogja at, de a veszélyhelyzetben alkalmazott rendki-
viili jogrendre tekintettel célul tlizte ki az , Epidemiol6-
gia és a jogtudomany” vizsgalatat is.! Ebben kiemelt
szerepe van a kozigazgatasijog alkalmazott megoldasai
tudomanyos elemzésének, mivel az allam cselekvése el-
s6sorban a kézigazgatason keresztiil valésul meg.

A veszélyhelyzet elrendelésében és a rendeleti jogal-
kotasnal pedig meghatdroz6 a kozigazgatas legfébb
szervének, a Kormanynak a tevékenysége még akkor is,
ha tudott, hogy a kettd nem azonos fogalom. A kutatas
célja tehat els6sorban a kozigazgatas veszélyhelyzeti
cselekvésének elemzése jogi, jogtudomanyi szempont-
bol annak érdekében, hogy az dsszevetésre kertiljon a
teriilet dogmatikai alapjaival és empirikus tapasztala-
taival egyarant. Az egységes keretet pedig a jogallami
kozigazgatassal szemben tdmaszthatd feltételek és igé-
nyek biztositjak. Ugyanakkor nem cél az aktualpoliti-
kai vitakban torténd allasfoglalas még akkor sem, ha a
jogszabalyelemzések és jogalkalmazo6i joggyakorlat
empirikus vizsgalatanal nem lehet teljesen eltekinteni
a szakmai kozvéleményben (hazaiban és kiilféldiben
egyarant) felmeriilt kérdésekt6l sem. Elemzéstink so-
ran azt is vizsgaltuk, hogy a kiilénleges jogrendben be-
vezetett intézkedések és tapasztalatok mennyiben
épliltek be a jogrendszer ,normal” miikodésébe, igy kii-
16n vizsgaljuk a veszélyhelyzet megsz{inésével dssze-
fliggd atmeneti szabalyokrol és a jarvanyiigyi készilt-
ségrol sz6l6 2020. évi LVIIL térvény (Atmeneti tv.), va-
lamint egyes, kapcsolédé torvényjavaslatok, igy példa-
ul a kiilonleges gazdasagi 6vezetek intézményét a ,nor-
mal” jogrendbe bevezet6 2020. évi LIX. torvény rendel-
kezéseit is.

Egy eddig még sosem alkalmazott, dltalanos veszély-
helyzetben alkotott kdzigazgatasi jog tekintetében kel-
lene tehat az aktualpolitikai sajté és médiamegnyilat-
koztatasoktdl elvonatkoztathatd, id6tallé tudomanyos
kovetkeztetésekre jutni. Ez mar csak azért sem kony-
ny(, mert az is kétségbe vonhato, hogy a Kormany ve-
szélyhelyzetben hozott rendeletei, amelyek mas jog-
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agak (pl. polgari, vagy biintet6térvények) normait irjak
feliil, vagy alkalmazasukat tiltjak, egyaltalan a kozigaz-
gatasi jog korébe sorolhatok-e.?

Terjedelmi okokbdl ennek az irasnak nem lehet a célja
a veszélyhelyzeti kozigazgatasi jogalkotas minden fel-
meril6 kozigazgatasi jogi dogmatikai problémajanak a
teljes kort megvalaszolasa. Csupan a leginkabb vitat-
haté, fontosabb, kozigazgatasi jogi kérdések attekinté-
sére koncentral egyfajta problématérkép felvazolasa-
val, amely a kés6bbi elmélyiiltebb kutatasok alapjaul is
szolgalhat. Ezért értelemszer(ien a munka tébb ponton
is vazlatos, egyfajta kiindulopontként szolgal az elsé-
sorban jogdogmatikai kutatasi mdédszer alkalmazasa-
val, de eredményei tovabbi, jogdogmatikai és empiri-
kus moédszertanu kutatasoknak is az alapjaul szolgal-
hatnak. Igy kiilonosen illeszkedhetnek a magyar jog-
rendszer alkalmazkodasat vizsgalé rezilienciakutata-
sokhoz is?.

1. A JARVANY ES A KULONLEGES JOGREND:
A VESZELYHELYZETTOL A JARVANYUGYI
KESZULTSEGIG

A jarvanyliigyi helyzet elemzése korében a kiilonleges
jogrend magyarorszagi bevezetésével és szabalyozasa-
val kapcsolatos kérdések adddnak elsédleges kutatasi
teriiletként. Ezek azonban elsésorban az alkotmanyjog
teriiletét érintik, jelen tanulmany csupan utalasszeri-
en foglalkozik ezzel a kérdéssel, valamint azzal, hogy a
hazai megoldasunk milyen modellbe illeszkedik, de
nem foglal allast abban az egyébként egyes szerzdk al-
tal vitatott* alapkérdésben, hogy annak bevezetése al-
kotmanyos volt-e. A kiilonleges jogrenddel kapcsolat-
ban a nemzetkozi szakirodalom kiemeli, hogy annak
alkotmdnyos szabdlyozdsa kérében két f6 modell alakult
ki. Az els6 - in. common law - modell vagy valamilyen
alkotmdnyos generdlklauzuldn alapul, vagy az alkotma-
nyos szabalyokbdl kozvetve vagy kozvetleniil vezetik
le a rendkiviili jogrend lehet6ségét. A kartdlis alkot-
mdnnyal nem rendelkezd Egyestiilt Kirdlysdgban elsédle-
gesen kiilon torvények hatarozzak meg a kozigazgatas
rendkiviili helyzetekben torténé fellépésének leheto-
ségeit. Ezek a torvények korabban els6dlegesen a ter-
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rorizmussal szembeni kiizdelem korében biztositottak
tovabbi beavatkozasi lehetéséget, valamint tették le-
het6vé az alapjogok erételjesebb korlatozasat.® Jéllehet
az Amerikai Egyesiilt Allamoknak mind szovetségi,
mind tagallami szinten kartdlis alkotmanyai vannalk,
azonban a rendkiviili jogrend bevezetését kozvetlentil
nem rendezik ezek a szabalyok. Az amerikai alkotma-
nyos rendben az elnok jogallasat szabalyozo cikkelybdl
vezetik le az elndk sajatos, kiillonleges jogrenddel kap-
csolatos intézkedési lehetdségeit, amelyek széles kor-
ben teszik lehet6vé az elnoki rendeletek kibocsatasat.
Az elnoki rendeletek kiadasanak jogszeriiségét a fenti
altalanos keretek kozott az USA Legfelsé Birdsaga
(Supreme Court of the US) vizsgalja. Eredetileg a Legfel-
s6 Birdsag iranymutatd dontései - igy példaul a Young-
town Sheet & Tube Co. v. Sawyer (1952) gy - jelolték ki
ennek a rendkivili beavatkozasnak a kereteit. A Leg-
fels6 Birésag altal kidolgozott dogmatikai keretek ko-
zott az elnok kiilonleges jogrendben torténd intézke-
dési lehetdségeit egy kiilon torvény, az 1976-os Natio-
nal Emergency Act (NEA) hatarozza meg részletesen.®
Az amerikai rendszer érdekessége, hogy a fegyveres
védelem mellett a jarvanytiigy, tovabba a természeti és
ipari katasztréfakkal kapcsolatos kérdések is hangsu-
lyosabban megjelennek.” A nyugat-eurépai és a ko-
zép-europai demokracidkban hasonléan jellemzéen a
rendkiviili jogrendre vonatkoz6 generalklauzulak ren-
dezik a kozigazgatas rendkiviili helyzetekben torténd
beavatkozasanak alkotmanyos kereteit, amelyeket jel-
lemz8en az dgazati torvények toltenek meg tartalom-
mal, igy dgazatonként részben eltéré6 megkozelitések
alakultak ki.?

A mdsodik - az un. kontinentdlis - modellbe azok az or-
szagok tartoznak, amelyek alkotmanyos szabalyai
részletes rendelkezéseket tartalmaznak a kiilonleges
jogrenddel dsszefiiggésben, pontosan kijel6lik azok ke-
reteit, meghatarozzak bevezetésiik, megsziintetésiik
eljarasi és anyagi szabdlyait, részletesen Kijeldlik az
egyes allamhatalmi szervek tdbbletjogositvanyait.
Ebbe a korbe tartoznak egyértelmiien a kelet-kozép-eu-
répai allamok, igy a visegradi egyiittmiikodés allamai
is. A szakirodalom azt emeli ki, hogy az érintett orsza-
gokban sok esetben a korabbi diktatérikus rendszerek-
ben megélt tapasztalatok miatt kerilt sor a 1ényeges
szabalyok pontos meghatarozasara.’ A fentiek alapjan
lathatd, hogy Magyarorszag is a tobbi rendszervaltod ke-
let-k6zép-eurdpai allamhoz hasonlé modellt kovet. Az
Alaptorvény részletesen szabalyozza a kiilonleges jog-
rendre vonatkozd szabalyokat.

A fenti alkotmanyos szabalyok a térvényhozas sza-
mara erds korladtokat hataroznak meg, amelyek vi-
szonylag szlikebb jogalkotdsi mozgasteret hagynak.
Amennyiben a jarvanyiigyi kérdésekre tekintiink, 1at-
hatjuk, hogy az Alaptorvény 53. cikk (1) bekezdése a
veszélyhelyzet elrendelése korében a ,élet- és vagyon-
biztonsagot veszélyeztetd elemi csapas vagy ipari sze-
rencsétlenség” kifejezést szerepelteti, azaz az alkotma-
nyos szinten nem jelenik meg a jarvanyiigy, mint a ve-
szélyhelyzet elrendelésére okot ad6 indok. A veszély-
helyzet mint kiilonleges jogrend bevezetésének részle-
tes szabalyait a katasztrofavédelemrol és a hozza kap-
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csolodé egyes torvények modositasarol szolé 2011. évi
CXXVIIIL. torvény (a tovabbiakban: Kat.tv.) sarkalatos
rendelkezései, a Kat. tv. 20-24. alcime hatarozza meg.
Az Alaptorvény szabdalyat tagan értelmezve, annak sz6
szerinti értelmezéséhez képest, azt bévitve'® a Kat. tv.
44.§ c) pontja az egyéb eredetii veszélyek kozott, a ca)
alpontban a veszélyhelyzet elrendelésének lehetséges
okaként mar kiilon nevesiti a ,tdmeges megbetegedést
okoz6 human jarvany vagy jarvanyveszély, valamint al-
latjarvany” esetét. Akiilonleges jogrend esetén az Alap-
torvénnyel 6sszhangban, a Kat. tv. 21-24. alcimeiben
meghatarozottak szerinti intézkedések tobbségét a
Kormany vezetheti be, amely egy 15 napos atmeneti
id6szakra torvényekkel ellentétes tartalmu rendelete-
ket is kiadhat. A kormanyrendeleti szabdlyozas mellett
szlik korben egyes miniszterek - igy az oktatasért és
szakképzésért felel6s miniszter vagy a nemzeti vagyo-
nért felel6s miniszter - is hozhatnak egyedi aktusnak
mindsiilé dontéseket.

A fenti szabalyozas is mutatja, hogy a vilagméret(
jarvany tekintetében a magyar kozigazgatast - hason-
léan mas eurdpai orszagok kozigazgatasaihoz - az al-
kotmanyos szabalyozas szintjén vdratlanul érte a CO-
VID-19 jarvdny. Az egész vilagra kiterjed6 tomeges meg-
betegedésekkel és nagyszamu érintettel kapcsolatos
korlatozasokra a magyar kozigazgatasi jogban elsédle-
gesen nem a veszélyhelyzet intézményét, hanem az
egészségligyrdl szolo 1997. évi CLIV. térvény (a tovab-
biakban: Eiitv.) szerinti egészségiigyi vdlsdghelyzet in-
tézményét rendelte alkalmazni, amely els6dlegesen az
egészségligyi ellatdsok rendszerének az atalakitasat je-
lenti.'! A jellemzGen ipari katasztrdofakra és elemi csa-
pasokra modellezett magyar rendszer!? nem tartalma-
zottrészletes rendelkezéseket egy vilagjarvany kezelé-
séhez kapcsolddo veszélyhelyzetre.

A fenti keretek kozott a Kormany végil a 40/2020.
(I1I. 11.) Korm. rendeletben hirdette ki a COVID-19 hu-
man jarvany miatt a veszélyhelyzetet. A hatalyos alkot-
manyos szabdlyok, valamint a Kat. tv. rendelkezései
alapjan igy a Kormanynak megnyilt a lehet6sége, hogy
rendeleteiben a torvények alkalmazasat felfiiggeszt-
hesse, egyes rendelkezéseiktdl eltérjen, valamint egyéb
(egyébként torvényhozasi targykorbe tartozé) rendki-
viliintézkedéseket hozzon. Az Alaptorvény 53. cikk (3)
bekezdése alapjan ezek a rendeletek f&szabaly szerint
15 napig maradnak hatalyban, kivéve, ha ezek hatalyat
az Orszaggyitilés meghosszabbitja. Mivel a jarvanyve-
szély és annak kezelése 15 napnal hosszabb id6t vesz
igénybe, ezért az Orszaggyiilés - a Kormany altal el6-
terjesztett torvényjavaslatot megszavazva - agy don-
tott, hogy egy altalanos felhatalmazassal hosszabbitja
meg a torvénytdl eltérd szabalyozast tartalmazé ren-
deletek hatalyat, amelyet a 2020. évi XII. térvényben
adott meg. Azonban a torvény az elsé veszélyhelyzeti
kormanyrendeletek elfogadasat kovetd 15 napon beliil
nem lépett hatalyba, ezért az intézkedések fenntarta-
sanak érdekében egy sajatos megoldast alkalmazott
az orszagos tisztiféorvos: normativ hatarozatban, jar-
vanyiigyi intézkedésként hosszabbitotta meg a ve-
szélyhelyzeti klauzula alapjan kiadott kormanyrende-
let(ek)ben elrendelt intézkedéseket.
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A fenti megoldast kényszer sziilte, s ez is mutatja a
kazuisztikus rendkiviili jogrendi szabalyok sajatos ki-
hivasait. A fenti aktus nehezen értelmezhet6 a hatalyos
magyar jogrendszerben. A hatdrozat ugyanis - aho-
gyan ezt a koronavirussal kapcsolatos kormanyzati ta-
jékoztato oldal is kiemeli'* - bar magaban az aktusban
ez nem szerepel - normativ hatarozat. Azonban a jogal-
kotasrol szolé 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiak-
ban: Jat.) 23. § (1) bekezdése alapjan az orszagos tisz-
tiféorvos nem adhat ki ilyen hatarozatot, ugyanis an-
nak kiadasara csak testiileti vezetésii kozigazgatasi
szerv jogosult. Rdadasul a Jat. ugyanezen rendelkezése
azt is rogziti, hogy a normativ hatarozatban az annak
kiadasara jogosult szerv ezek , szervezetét és miikodé-
sét, tevékenységét, valamint cselekvési programjat”
szabdlyozhatja. Amennyiben erre - az iktatészammal,
egyéb szammal el nem latott - dokumentumra tekin-
tiink, akkor kiemelhetjiik, hogy egyrészt ezt egy 6nalld
hataskori egyszemélyes kozigazgatasi szerv (az orsza-
gos tisztiféorvos) adta ki, s amely torvényben, s6t Alap-
torvényben meghatarozott jogokat és kotelezettsé-
geket korlatozott - arra a révid iddre, amig a 2020. évi
XII. torvény hatalyba nem lépett. Szintén nem felel meg
a fenti hatarozat a Jat. 24. § (3) bekezdésében intézmé-
nyesitett egyéb normativ aktusnak sem, ugyanis annak
kiadasara akkor kerilhet sor, ha a koztestiletet, koz-
igazgatasi szervet torvény kiilon felhatalmazza norma-
tiv aktus kiadasara,'* marpedig az Eiitv. hivatkozott
szabdlya nem tartalmaz normativ aktus kiadasara valo
kifejezett felhatalmazast.

Jollehet a kormanyzati tajékoztat6 oldal hangsulyoz-
za, hogy a hatarozat normativ, azonban maga a doku-
mentum ezt nem rogziti, igy felmeriil annak a lehetdsé-
ge, hogy ez egy sajatos egyedi hatarozat. Az Eiitv. 74. §-a
ugyanis az egyéb jarvanyiigyi intézkedések korében
szamos intézkedés alkalmazdisat lehetévé teszi az
egészségiigyi allamigazgatasi szervek - azaz a jarasi, a
megyei kormanyhivatalok, valamint az orszagos tisz-
tiféorvos - szamadra. Ezek altaldban lehet6vé teszik
tobbek kozott a jarvany terjedésének lassitasa érdeké-
ben nemcsak egészségiigyi, hanem mas intézmények és
tevékenységek miikodésének korlatozasat, utazasi,
kozlekedési korlatozasok elrendelését, szélesebb kori
foldrajzi teriiletek mas teriiletek lakosaival valo érint-
kezésének korlatozasat, élelmiszerek termelésének és
fogyasztasanak a korlatozasat. Ez a dontés azonban az
Etlitv. 74. § (3) bekezdése alapjan csak egy egyedi iigyben
hozott kézigazgatdsi hatdrozat lehet, amely meghozata-
lara az altalanos kozigazgatasi rendtartdsrol szoélo
2016. évi CL. torvényt (a tovabbiakban: Akr.) kell alkal-
mazni. Ezt erdsiti meg a 74. § (4) bekezdése is, misze-
rint ,,A (2) bekezdés b) és f)-h) pontjai alapjan hozott
hatarozatot az élelmiszerlanc-feliigyeleti szervvel is
kozolni kell.” Kézolni ugyanis az Akr. 85. §-aban szaba-
lyozottak szerinti egyedi dontéseket kell, mig a norma-
tiv hatarozatokata 2010.évi CXXX. torvény (Jat.) 26. §-a
alapjan - a normativ hatarozat jellegétol fiiggéen - koz-
zé kell vagy lehet tenni. Ebben a kérben az orszagos
tisztif6orvos nem szerepel, de a 24. § (2) bekezdése sze-
rint , A kozjogi szervezetszabalyozd eszkdzokre vonat-
kozd rendelkezések nem érintik a kibocsatasukra jogo-
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sultak - mas jogszabalyon alapul6 - egyedi hatarozat
meghozatalara vagy egyedi utasitas adasara vonatko-
z0 jogat”, ami szintén az egyedi jellegét erdsiti meg. Ezt
tovabb erdsiti az Akr.-ben a dontés azonnal - jogorvos-
latra tekintet nélkiil - végrehajthatésdgdra*® vonatkozo
szabdlyozdsdra torténd utalds. A kormanytajékoztatot
tartalmazé honlap ugyan a tiszti féorvosi hatarozat
normativitasat jelzi, am az az Eiitv. 74. §-ara hivatkozik
jogalapként, amely azonban egy egyedi, az Akr. hatélya
ala tartozé dontés azonnali végrehajthatosagardl szol.
Haviszont mint egyedi dontésként kezeljiik az orszagos
tisztif6orvos tiltd és kotelezd, a jarvanyiigyi helyzetre
tekintettel hozott hatdrozatat, akkor megallapithato,
hogy az az Akr., valamint a kapcsolédé jogszabalyok -
példaul a kozokiratok kezelésével kapcsolatos szaba-
lyok - rendelkezéseinek sem tesz eleget. Rdadasul itt
nem arrol van sz6, hogy nagyszamu lakost érint6, am
mégis konkrét jogviszonyokat, egyedi jelleggel rende-
zett a hatésag, hanem altalanos jelleggel, absztrakt ma-
gatartasszabalyokat hatarozott meg, amelyek cimzett-
je sok esteben raadasul nem a hatdsagtol fiiggetlen
tigyfél, hanem egy masik hatésag (példaul a hatarren-
dészeti feladatokat ellaté rendéri szervek) voltak. igy
végso soron az egyedi dontésre vonatkozo feltételeket
sem teljesitette, ezért egyedi hatdsagi hatarozatnak
sem tekinthet6 ez a megoldas.

igy felmeriil, hogy ez a kényszer sziilte megoldas vég-
s6 soron egy un. ,pszeudonorma”, amelyhez az Alkot-
manybirésadgnak a 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozata 6ta
annak kovetkezetes joggyakorlata alapjan jogi hatas el-
vileg nem f{iz6dhet. Mivel a kérdéses hatarozat mar
nem hatalyos, igy a problémafelvetés elméleti, de ez is
mutatja a magyar kiilonleges jogrendi szabalyozasdog-
matika hidnyossagait, ugyanakkor rezilienciajat is,
amikor a kozérdek védelmében, alkalmazkodva a ve-
szélyhelyzethez sui generis megoldast alkalmazott.

Az alkotmanyos és a rendkiviili jogrend szabalyoza-
sanak hianyossagait a jogalkot6 is felismerte, ezért az
Atmeneti tv. az Eiitv. megfelel6 médositasaval terem-
tette meg a sajatos korlatozasok elrendelésének a jog-
alapjat. A torvény jelentésen atalakitotta az egészség-
igyi valsaghelyzet szabdalyozasat. Az el6z6ekben jelez-
tik, hogy az egészségligyi valsadghelyzet a hatdlyos
Elitv.-ben - az Elitv. szabalyozasahoz illeszkedve - alap-
vetGen az egészségligyi ellatorendszer miikodésének a
szabalyait alakitja at a jarvanyidészakban. Az 0j torvé-
nyi szoveg ennél joval tagabb korben ad lehetdséget a
kozigazgatas beavatkozasara, az abban foglalt intézke-
dések - igy tzletek mikodésének, nyitvatartdsanak
szabalyozasa, utazasi, kozlekedési, aruszallitasi korla-
tozasok elrendelése, termékek arusitasanak, fogyasz-
tasanak korlatozasa, kdznevelési, szakképzési, felséok-
tatdsi intézmények miikodésével kapcsolatos szaba-
lyok bevezetése, a Magyar Honvédség bevonasa a koér-
hazak irdnyitdsdba - joval tilmutatnak az egészség-
lgyi ellatérendszer sajatos jarvanyiigyi mikodésének
atalakitasan. Azaz lényegében az Eiitv. - nem sarkala-
tos szabdlyai kozott - egy sajatos, kiilonleges jogrend-
szeri format alakitott ki a térvényhozas, amely azon-
ban nem mindsiil veszélyhelyzetnek, igy az Alaptor-
vénynek a kiilonleges jogrendre vonatkoz6 normai és
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garanciai sem alkalmazhato6ak ra, mikézben a jarvany-
igyi védekezéshez kapcsolddo kiilonleges jogrendekre
jellemz6 intézkedések bevezetését lehet6vé teszik. Az,
hogy ez végs6 soron nem az egészségiigyi ellatérend-
szert érinté kérdéskor, hanem tulajdonképpen egy sa-
jatos kiilonleges jogrendi szabalyozas, abbdl is vilagos-
sa valik, hogy az egészségligyi valsaghelyzetet imma-
ron a Kormdny rendeli el - igaz, erre az orszagos tisz-
tiféorvos javaslatara, az egészségiigyért felel6s minisz-
ter (a jelenlegi kormanyzati rendszerben az emberi
er6forrasok minisztere) elGterjesztése alapjan keriil
sor. Azaz, tulajdonképpen a jarvanyiligy hatasara egy
sajatos fejlédési irany korvonalazodik a magyar jog-
ban, amely - mint lathaté - dsszességben jol illeszkedik
az elmult évek f6 kozigazgatasi jogi valtozasaihoz: az
altalanos kiilonleges jogrendi normak nem valtoznak,
de sajatos kertil6 utak épiilnek ki az dgazati torvények-
ben.]6llehet, mar kordbban is létezett egy sajatos ,szlir-
ke zéna”, amely bizonyos rendkiviili esetekben sajatos
intézkedési lehetGségeket biztositott a kozigazgatas
szamara - igy az Eiitv. eredeti, az egészségiigyi valsag-
helyzetre vonatkoz6 szabalyai, valamint a Kat. tv.
egyes, katasztrofak esetében alkalmazhaté kivételes,
de nem veszélyhelyzeti jogrendre vonatkozé rendelke-
zései -, azonban ezek a korabban elfogadott rendelke-
zések alapvetéen egyedi jellegli aktusok kiadasara jo-
gositottak fel a kozigazgatasi szerveket. Az 1ij szaba-
lyok egy sajatos megoldast jelentenek: tulajdonképpen
a jogalkot6 nem tért el a kiilonleges jogrend kazuiszti-
kus szabalyozasatdl, s6t: azt még tovabb cizellalta, ami-
kor az Alaptoérvényen és a Kat. tv.-n kiviili sajatos, 0j kii-
lonleges jogrendi format vezetett be. Ebben a rendszer-
ben végso soron, kifejezetten a torvényi szabalyoktol
eltérést engedd kormanyrendeleti szabalyok (korlato-
zasok) megalkotasara jogositja fel a Kormanyt egy, az
Orszaggyllés egyszeri tobbségével elfogadott torvény.
Mindezekre tekintettel ennek a megoldasnak az alkot-
manyossaga megkérdojelezhetd. Raadasul az Uj, sajatos
helyzetnek a kordbbi Eiitv. rezsimhez val6 igazitdsaban
is megfigyelhet6ek egyes illeszkedési, kodifikacios nyi-
tott kérdések és problémak, igy az egészségiigyi val-
saghelyzet és a jarvanyligyi késziiltség esetében.

A veszélyhelyzetet 2020. junius 17-én a Kormany a
282/2020. (VI. 17.) Korm. rendelettel megsziintette. A
veszélyhelyzetben kiadott kormanyrendeletek 15 na-
pon tuli hatalyanak altalanos meghosszabbitasarol
sz6lo 2020. évi XII. térvényt pedig a veszélyhelyzet
megsziintetésérdl szold 2020. évi LVII. térvény hata-
lyon kivil helyezte. Ez a megoldas is alkotmanyos
szempontbol érdekes helyzetet jelentett. Az Alaptor-
vény szerint ugyanis a veszélyhelyzet kihirdetésére és
visszavonasara a Kormdnynak van kizarélagos jogosit-
vanya. Azonban a 2020. évi LVII. térvény cime is arra
utal, hogy ez a veszélyhelyzet megsziinésérdl szdl, ami
az Alaptorvény alapjan nem az Orszdggytilés hatdskéré-
be tartozo kérdés. Az Orszaggyilés csak a Kormany ve-
szélyhelyzetben kiadott, torvénytdl eltéré rendeletei
hatalyanak meghosszabbitasara jogosult: ezt tette meg
a 2020. évi XII. térvénnyel. igy az Orszaggyiilésnek ele-
gendd lett volna hatalyon kiviil helyeznie ezt a tor-
vényt. Azonban az Orszaggytilés - valészintileg jogon
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kiviili okokbodl - a veszélyhelyzet megszi{inésével kap-
csolatos kérdéseket is rendezett, s a torvény hatalyatis
ettdl tették fiiggdvé. Ezért a fiiggd feltétel bekovetkez-
tétdl fiiggd hatalybalépés kezelésére egy nagyon saja-
tos, a magyar jogban eddig csak a nemzetkozi szerzé-
dések esetében alkalmazott formulat vettek at: mivel a
veszélyhelyzetrdl a Kormany rendeletben dont, ezért -
hasonlbéan a nemzetkozi szerzédések hatalybalépésé-
nél alkalmazott kiiliigyminiszteri hatarozati formahoz
- e torvény hatalybalépését végso soron egy miniszter-
elnoki hatarozathoz kototték. Ez a forma eléggé idegen
a magyar kozjog és alkotmanyos rend altalanos szaba-
lyaito], s kialakitasanak indokai sem teljesen vildgosak.

Az Atmeneti tv. azonban szamos, a veszélyhelyzet
id6szakara megalkotott szabaly alkalmazasat - jellem-
z6en 2020. augusztus 31-éig tarté idészakra - meg-
hosszabbitotta, amelyekhez kot6déen a kormanyren-
deleti szabalyozast igényl6 kérdéseket a 284,/2020. (VI.
17.) Korm. rendelet rendezi. Az Atmeneti tv. 4ltal beve-
zetett, az Eiitv. szerinti 0j, sajatos kiilonleges jogrend-
del - a jarvanyiigyi késziiltséggel - a Kormany mar a
torvény hatalybalépését kovetden élt. A 283/2020. (VI.
17.) Korm. rendelettel fél évre, 2020. december 17-éig
jarvanyiigyi késziiltséget hirdetett ki. Ehhez kapcsol6-
doéan tobb korlatozast is bevezetett: igy a 285/2020.
(VI. 17)) Korm. rendeletben a tomegkozlekedési eszko-
z0okon, valamint az lizletekben tovabbra is el6irta a sza-
jat és az orrot eltakar6 maszk (sal, kend6) alkalmaza-
sat, tovabba megtiltotta az 500 fénél tobb személy
egylittlétével jar6 zenés-tancos rendezvények megtar-
tasat, egyuttal Operativ Torzset allitott fel [286/2020.
(VL. 17) Korm. rendelet], az egészségiigyi készletek
megdvasat biztosité intézkedéseket rendelt el [287/
2020. (VI. 17.)) Korm. rendelet], valamint szigora utaza-
si korlatozasokat vezetett be [291/2020. (VI. 17.) Korm.
rendelet és az annak helyébe 1ép6, azt végsd soron szi-
gorit6 341/2020. (VII. 12.) Korm. rendelet].

2. KOZIGAZGATASI ELJARASJOG
ES A KORONAVIRUS

A kiilonleges jogrend egyik legf6bb jellemzdje, hogy bi-
zonyos alapjogok szélesebb korben korlatozhatok,'® en-
nek részeként a magyar alkotmanyos rendszerben is le-
het6éség nyilik arra, hogy bizonyos eljarasi jogosultsa-
gokat korlatozzanak, kiiléndsen a polgari peres és nem-
peres, valamint a kozigazgatasi eljarasok korében.!”
Ezek az eljarasi korlatozasok kiilondsen a jarvanyugyi
helyzetben jelenhetnek meg, mivel az emberek kozotti
érintkezések szamanak csokkentése kihat az eljarasi
cselekményekre is. Ez sziikségszeriien az eljarasi sza-
balyok médosuldsanak igényét hozza magaval. A mo-
dern jarvanyok kihivasai kozé tartoznak azok gazdasa-
gi hatdsai is: a globalizalt vildgban az utazas és az aru-
forgalom korlatozasa a gazdasagi termelés visszaesé-
sével, s igy gazdasagi valsagokkal is 6sszekapcsoldd-
hat, amelyek kezelésében szintén fontos szerepet jat-
szik a kozigazgatas.

Amennyiben a jarvanyiigyi intézkedések kozigazga-
tasi hatdsagi eljarasokra gyakorolt hatasara tekintiink,
kiemelhetjiik, hogy bar az érintkezések szamanak
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csokkentésével kapcsolatos kérdések is megjelentek az
eljarasjogban, azonban a hangsulyosabbak a gazdasagi
kozigazgatashoz kapcsol6dé valtoztatasok voltak.

Ennek kapcsan jelezni kell, hogy a kdzigazgatasi ha-
tésagi eljarasok jellemzden iratok alapjan zajlanak,
amelyekben az tigyfelek jelenlétének nincs akkora je-
lentésége, mint a nyilvdnos targyalds alkotmanyos
fészabalyara épitd birosagi (peres) eljarasokban. Erre
figyelemmel a kozigazgatasi hatésagi eljarasokkal 6sz-
szefliggésben - eltérdéen a birdsagi eljarasoktol - nem
adtak ki kiilon, egységes ,atmeneti” kozigazgatasi sza-
balyrendszert, alapvetden az altaldnos koézigazgatasi
rendtartasrol sz6l6 2016. évi CL. torvény (az Akr.) ren-
delkezéseit tovabbra is alkalmazni kellett a kozigazga-
tasi eljarasokban. A kiilonés, jarvanytigyi szabalyozas
azért is elkertilhet6 volt, mert az dgazati szabalyoknak
az Akr. viszonylag tig mozgasteret hagy, s az egyes aga-
zatok korében tobb, a jarvanyveszéllyel 6sszefiiggd sa-
jatos szabalyt is kiadtak. Ami viszont a magyarorszagi
megoldas sajatossaga volt, hogy a foglalkoztataspoliti-
kai és a szocialis ellatasokkal dsszefiiggd eljarasokban
viszonylag szlik korben alkalmaztak kivételeket, azaz
ezek az eljarasok elsddlegesen az altalanos szabalyok
kozott zajlottak tovabbra is. Ez azért is érdekes megol-
das, mivel a koronavirus-jarvany miatt elrendelt korla-
tozasokkal 6sszefiiggésben kialakulé gazdasagi valsag
a nyilvantartott allaskeres6k szamanak nagymértékil
novekedésével is jart, amely mar a 2020. I. negyedéves
adatokban is tetten érhetd, de igazan hangsulyosan a
2020. majus 31-ei adatokban valt lathatéva (1. 1. abra).'®
Igy a rendszerben a megnovekedett iigyfélforgalom ke-
zelésére nem alkalmaztak konnyitéseket, amely valo-
szinlileg az ligyintézési id6tartam meghosszabbodasa-
val jarhat.t?

1. dbra: Nyilvantartott allaskeres6k szama
2019. marcius 31. - 2020. majus 31.%°
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Lathato tovabba, hogy a szocidlis és az egészségligyi
igazgatds korében nem keriilt sor radikalisan 4j eljarasi
intézkedések kialakitasara, az Akr. tovabbra is széles
kérben érvényestilt. Azonban 2020. majus elején egy
sajatos eljarasi rezsimet alakitottak ki az engedélyko-
teles tevékenységek korében, azaz az engedélyezési el-
jarasokat tulajdonképpen kivették az Akr. hatalya alél.
A veszélyhelyzet alatti engedélykotelezettségrol, vala-
mint az ellendrzott bejelentésrdl szol6 191/2020. (V. 8.)
Korm. rendelet végso6 soron az engedélyezési jellegii el-
jarasokban tette egyfajta zarojelbe az Akr. és az dgazati
szabalyok rendelkezéseit. A szabalyozas indoka a bii-
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rokracia csokkentése, az eljarasok gyorsitasa, ezaltal a
gazdasagi tevékenységek akadalyainak csokkentése
volt.?! Az \j eljarasrend szerint, ahol a jogszabalyok en-
gedélyezési eljarast irnak el6, annak a helyébe az un. el-
lenérzott bejelentés 1ép. A rendelet hatalya csak azokra
az eljarasokra terjed ki, ahol a kiilon jogszabaly kifeje-
zetten engedélyezési eljarast nevesit, igy példaul a szo-
cialis, gyermekjoléti és gyermekvédelmi intézmények
engedélyezési jellegii rezsimje nem tartozott a rendelet
hatalya ala, ugyanis az a szocialis, gyermekjoléti és
gyermekvédelmi szolgaltatok, intézmények és haloza-
tok hatosagi nyilvantartasarol és ellendrzésérdl szolo
369/2013. (X. 24.) Korm. rendelet alapjan nem engedé-
lyezési, hanem egyfajta sajatos nyilvantartasi rend-
szerként miikodik, azaz nem engedélyezési, hanem
nyilvantartasba vételi eljaras keretében keriil sor vég-
s6 soron a tevékenység végzésének engedélyezésére.
Ezzel a megoldassal igy példaul a szocidlis 4gazat meg-
keriilte ennek a szabdalynak az alkalmazhat6ésagat. A
rendelet tehat a veszélyhelyzet idejére az engedélyezési
eljarasok helyett egy sajatos eljarast, az ellen6rzott be-
jelentést vezetett be. Ennek keretében a tevékenység
folytatasara a bejelentést kovetd 15 nap elteltével van
lehetéség, ha a hatésag az ligyet azon id6 alatt nem
utalja engedélyezési eljarasra. Azaz a hatésag 15 napon
keresztiil torténd hallgatasa egyfajta dontés, azaz egy
sajatos ,a hallgatas beleegyezés” modell érvényesiil az
adott tigyben. J6llehet ez a megoldas gyorsithatja a gaz-
dasagi tevékenység megkezdését, azonban szamos
szempontbdl problematikus is. Egyrészt ezzel a ve-
szélyhelyzeti eljarassal 1ényegében egy harmadik beje-
lentési jellegii eljarast intézményesitettek a magyar
jogban. Korabban is ismert volt a bejelentés, amely a te-
vékenység megkezdését a bejelentés megtételéhez ko-
totte. Ennek egy sajatos esete volt a belsé piaci szolgdl-
tatdsok végzéséhez kapcsolodo bejelentési eljdrds, ame-
lyet a 2006/123/EK iranyelv, és az azt implemental6
20009. évi LXXVI. torvény szabalyozott. Rdadasul ezzel
a szabdlyozassal - igaz, csak a veszélyhelyzet id6tarta-
mara - az Akr. altalanos és elsédleges hatalya?? egyre
inkabb illuzérikussa kezdett valni. A 2021. januar 1-jén
hatalyba 1ép6, a kozigazgatasi szabdalyszegésekrol
sz0616 2017. évi CXXV. toérvény ugyanis a kozigazgatasi
szankciok jogkovetkezményeire vonatkozd szabalyo-
kat - egyfajta horizontalis jelleggel - kivette az Akr. ha-
talya alél.?® Ezzel l1ényegében egy masik fontos tigycso-
port - a Kormany becslése szerint évente nagyjabdl 20-
25 millid tgyet jelent6** - engedélyezések esetében is
csak sajatos, mogottes szabalyként érvényesiil az Akr.,
mivel az ellenérzott bejelentésekre csak annyiban lehet
ezt alkalmazni, amennyiben az Atmeneti tv. eltér6 ren-
delkezéseket nem tartalmaz. A dogmatikai kérdések
mellett az ellenérzott bejelentés mas kihivasokat is rejt
magaban. Az engedélyezési eljarasok intézményesitése
ugyanis nemcsak a biirokracia novelését jelenti, hanem
a kiilon hatdsagi eljarassal, az ligyr6l valod értesitéssel,
a hatdsag vizsgalataval az ellenérdekii tigyfelek jogainak
védelme is széles korben érvényesiil. Az 4j eljarassal
konnyiteni szandékolt gazdasagi tevékenységek ugyan
ossztarsadalmi szempontbdél fontosak és jelentds ha-
tast gyakorolnak a kérnyezetiikre is, de ezek a hatasok
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nem csak pozitivak lehetnek. Az engedélyezési eljaras
lehet6vé teszi azt, hogy a gazdasagi tevékenységgel
hatranyosan érintett igyfelek az engedélyezési eljaras-
ban érvényesithessék jogaikat, és a hatdésag azokra is
figyelemmel hozza meg a dontést. Az Gjonnan intézmé-
nyesitett ellendrzott bejelentési eljarasban azonban
ezeknek az ligyfeleknek a jogvédelme csak mérsékelten
érvényestl, mivel a 191/2020. (V. 8.) Korm. rendelet
6. §-a ebben az eljarasban els6dlegesen a kozérdek ér-
vényre juttatasatirja eld, amelyben a hatranyosan érin-
tett mas személyek, illetve iigyfelek jogai csak annyi-
ban jelennek meg, hogy a 6. § €) pontja szerint az eljaras
soran a hatdsag a tevékenységet megtilthatja, ha ,a be-
jelentés visszaélésszerii joggyakorlast valdsit meg”. Az
ellenérdekii tigyfelek jogai tehdt csak korldtozottabban
érvényestilnek, igy jogaikat a kézigazgatdsi eljdrdsban lé-
nyegében alig tudjdk érvényesiteni, arra csak a sokkal
drdgdbb és nehézkesebb polgdri per keretében nyilik le-
hetdségiik (birtokvédelmi, mds dologi, valamint kivétele-
sen személyiségi jogi perekben). Az ellenérdeki tgyféli
jogok korlatozott érvényesithet6sége, az ellenérdeki
igyfelek jogvédelmének elnehezitése mellett a szakiro-
dalom azilyen tipusu ligyekben az er6teljesebb korrup-
ci6s kockazatokra hivja fel a figyelmet, ugyanis a hall-
gatas esetén a jogsértések kevésbé feltlin6k, mint egy
engedélyezési ligyben hozott formalis hatarozatban.?
Ennek a kérdésnek a vizsgalata és elemzése azért kiilo-
nosen fontos, mert az eredetileg a veszélyhelyzeti id6-
szakra alkotott szabalyok beépiiltek a magyar jogrend-
szer altaldnos szabalyai k6zé, ugyanis a mar emlitett
Atmeneti tv. IV. fejezete ezt a modellt - 1ényegében a
191/2020. (V. 8.) Korm. rendelet kismértékben mddosi-
tott szabalyrendszerét - id6korlatozas nélkiil beemelte
amagyar kozigazgatasi (eljaras)jogba.

Fontos kiemelni tovabba a kézigazgatasi eljarasjogot
érintd veszélyhelyzeti szabalyozas tekintetében, hogy
a tag értelemben vett kozigazgatasi eljarasjog részét
képez6 kézigazgatdsi peres eljdrdsokban — a hat6sagi el-
jarasokkal ellentétben - sor kertilt sajatos, jarvanytigyi
intézkedésekre tekintettel levs, &tmeneti eljarasi sza-
balyok megalkotdsara. Ennek azért van kiemelkedd
fontossaga, mert éppen ez év marcius elsejétdl, tehat a
jarvany kitorését kevéssel megel6z6en valt a korabbi
kotetlen kozigazgatasi uton benyujthaté fellebbezés
helyett altalanos tligyféli szubjektiv jogorvoslati esz-
ko6zzé a kozigazgatasi per intézménye, amelyben raada-
sul a birdsag altalanos megvaltoztatasi jogkorrel ren-
delkezik. A kozigazgatasi perrendtartdst érintd ve-
szélyhelyzeti rendelkezések - 6sszhangban az egyéb
birésagi eljarasi (perjogi) szabalyokra vonatkozd ve-
szélyhelyzeti szabdlyanyaggal - els6sorban a szemé-
lyes érintkezések csokkentésére iranyultak. Ezek koziil
aleginkabb hangstlyos és az Alaptérvényben rogzitett
eljarasi jogosultsagokat leginkabb korlatozé rendelke-
zésnek a 74/2020. (III. 31.) Korm. rendelet azon szaba-
lyat tekinthetjiik, amely kizarélagossa tette a kozigaz-
gatasi perekben a targyalason kiviili elbiralast. Ez egy-
ben a veszélyhelyzet kihirdetésével jelentkezd sajatos
problémat is megoldotta, mivel a kormanyrendelet ki-
adasat megel6zden jelentds vita folyt arrol, hogy az Or-
szagos Birosagi Hivatal rendelkezik-e az eljarasokkal
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kapcsolatban olyan irdnymutatasi jogkorokkel, ame-
lyek ilyen kérdéseket akar atmenetileg is csupdn, de
rendezhetne. Végiil a 74/2020. (I1I. 31.) Korm. rendelet
kiadasaval megfelel valasz sziiletett erre a kérdésre,
miszerint az Alaptorvény 53. cikkében foglaltak szerin-
ti sajatos, alapjogokat korlatoz6 kiilonleges jogrendi
szabalyokat a kormanyrendelet vezethetett be.

Megadllapithaté tehdt, hogy a kézigazgatdsi eljdrdsi jo-
got is jelentdsen érintette a COVID-19 jarvdny miatti ve-
szélyhelyzet. Jéllehet elvileg az Akr. dltaldnos szabdlyait
feliiliré rendeletet nem adtak ki - ellentétben a birésdgi,
peres és nemperes eljdrdsokat (igy a kézigazgatdsi per-
rendtartdst) is ,feliiliré” szabdlyozdssal -, azonban az en-
gedélyezési iigyekben egy eredetileg dtmeneti, majd az
Atmeneti tv.-nyel véglegessé vdlo sajdtos rezsimet vezet-
tek be, valamint egyes dgazati (eljdrdsi) szabdlyokban
igazodtak az Uj helyzethez. Ugyanakkor a veszélyhelyzeti
szabdlyozds érdekessége, s ebben az EU régebbi tagdlla-
maiban alkalmazottaktdl eltért a magyar szabdlyozds,
hogy a tdg értelemben vett szocidlis jog tertiletén nem je-
lent meg a sajdtos, vdlsdghelyzeti jogalkotds.

3. ONKORMANYZATISAG ,KORONA" IDEJEN

Az dnkormanyzatisag kérdéskore a COVID-19 jarvany-
veszély helyzethez kapcsol6dé kozigazgatasi jogi kuta-
tasok fontos kérdése kell hogy legyen. A jarvanytligyi
helyzet és a korlatozasokkal 6sszefliggésben is megje-
len6 gazdasagi valsag olyan helyzet, amely egyértelmii-
en a centralizaciés tendenciak er6sddése iranyaba mu-
tat. Valsaghelyzetekben ugyanis hagyomanyosan a de-
centralizaciéval szemben el6térbe keriilnek a kézpon-
tositdsilépések és az ahhoz kot6d6 kozigazgatasi refor-
mok.?® A centralizaci6 és a decentralizacié kérdéskoreé-
nek elemzése mellett a jarvanyveszély az dnkormdnyza-
ti szervezetrendszeren beliil is jelentés kihivasok jelen-
tek meg, amelyek a gyorsan valtoz6 helyzethez valé
igazodas feltételeit teremtik meg. Ebben a részben igy
els6ként az dnkormdnyzati szervezetrendszeren beliili
kihivdsok kérét, ezt kovetGen pedig a centralizacio és
decentralizacié alakulasa kapcsan felmeriilt kérdése-
ket vizsgaljuk meg.

Az énkormdnyzati szervezetrendszeren belili kihiva-
sokkal kapcsolatban ki kell emelni, hogy abban - jélle-
het a Magyarorszdg helyi dnkormanyzatairdl szélo6
2011. évi CLXXXIX. torvény megerdssitette az egysze-
mélyi vezetés (elsésorban a polgdrmester) szerepét — a
testlleti vezetés a hangsulyos. Az 6nkormanyzatok fel-
adat- és hataskoreit elsédlegesen a képvisel§-testiilet
(a képviseleti demokracia els6dlegességének elvére fi-
gyelemmel egyes kérdésekben részben a helyi népsza-
vazas utjan a helyi valasztépolgarok kozossége) gya-
korolja.?” Ez a testiileti vezetési kozpontd rendszer egy
veszélyhelyzet idején nehézkes lehet. Korabban is je-
leztiik, hogy veszélyhelyzeti szabalyozast a magyar jog
a természeti csapasokra modellezte, s az elmult két év-
tizedben természeti és ipari katasztrofak miatt keriilt
sor veszélyhelyzet kihirdetésére. Ezekben az esetek-
ben a testiiletek nem tudnak kell6 gyorsasaggal reagal-
ni, raadasul a testiileti mikodés demokratikussaganak
és atlathatosaganak biztositasa érdekében a helyi 6n-
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kormanyzatok SZMSZ-ei is tovabbi garancialis szaba-
lyokat hatdroznak meg a dontéshozatal kapcsan. Egy
ilyen helyzetben azonban ezek az egyébként fontos ga-
rancialis szabdlyok a védekezést hatraltatd tényezdk
lehetnek, amelyek a gyors valaszokat és intézkedése-
ket lehetetlenithetik el. Eppen ezért a Kat. tv. 46. § (4)
bekezdése sajatos dontéshozatali szabalyokat hataroz
meg a veszélyhelyzet idejére. Eszerint ,[v]eszélyhely-
zetben a teleptilési onkormanyzat képvisels-testiileté-
nek, a févarosi, megyei kozgyiilésnek feladat- és hatas-
korét a polgarmester, illetve a fépolgarmester, a me-
gyei kozgyilés elnoke gyakorolja”. Azaz, a veszélyhely-
zet kihirdetésével - amelyre az Alaptorvény alapjan a
Kormany jogosult - teljes mértékben atalakul az on-
kormanyzati igazgatds rendszere. A testiilet kozpontu
igazgatast egyszemélyi igazgatds valtja fel. A dontések
demokratikus legitimaciéjat az biztositja, hogy az on-
kormdanyzati hataskorok gyakorlasat egy kozvetleniil
vdlasztott - és igy megfelel6 demokratikus legitimacio-
val rendelkezd - tisztségviselOre, a polgarmesterre ru-
hazzak. Ertelemszertien a Kat. tv. fenti szabélya
Jfelilirja” az Moétv. 42. §-anak a kizarodlagos képvise-
16-testiileti hataskorokre vonatkozd szabalyait, a pol-
garmesteri hataskorgyakorlasnak csak viszonylag
szlik korlatait szabalyozza a Kat. tv. 46. § (4) bekezdé-
se, amely rogziti, hogy a veszélyhelyzeti hataskorgya-
korlas nem terjed ki az 6nkormanyzati intézmény at-
szervezésére, megsziintetésére, ellatasi, szolgaltatasi
korzeteinek kijelolésére. Ennek keretében a polgar-
mester - a fenti, intézményalakitasi és szolgaltatas-
szervezési hataskorok kivételével - valamennyi képvi-
seld-testiileti hatdskoér cimzettje. A fenti rendelkezésbdl
kovetkezik, hogy igy a polgdrmester gyakorolja a helyi
jogalkotdsi hatdskéroket is. Sem a Kat. tv., sem az Motv.,
sem a Jat. nem rendelkezik errol a kérdésrél, a kozpon-
ti jogszabalyok nem nevesitik a veszélyhelyzetben al-
kotott polgdrmesteri rendeletet - ellentétben példaul a
koztarsasagi elnok rendeletével, amelyet a sziikségal-
lapot esetén a koztarsasagi elnok alkot, s amelyet az
Alaptorvény 50. cikk (3) bekezdése kiilon nevesit, egy-
ben azt is rogziti az 50. cikk (6) bekezdése, hogy ezek a
koztarsasagi elnoki rendeletek a sziikségallapot meg-
szlinésével hatalyukat vesztik. Hasonléan, a Honvédel-
mi Tanacs és a Kormany veszélyhelyzeti rendelete is
sajatos, az Alaptorvényben nevesitett kiilonleges jog-
rendi jogforras. Igy egyértelmii, hogy a polgdrmester
dltal kiadott rendelet nem éndllé jogforrds, hanem az egy
6nkormdnyzati rendelet - igaz, olyan rendelet, amelyet
a Kat. tv. 46. § (4) bekezdése alapjan a polgarmester
adott ki mint a képviseld-testiileti hataskoroket gya-
korlé személy. Erre figyelemmel a polgdrmester altal
kiadott rendelet tulajdonképpen az 6nkormdnyzat ren-
delete. Mivel ezt a jogforrasi tipust nem nevesiti kiilon
az Alaptorvény, sem a Jat., ezért egyrészt ezt a rendele-
tet onkormdnyzati rendeletként kell jeldlni, amelynek a
preambulumaban rogziteni kell, hogy azt a polgarmes-
ter adta ki a Kat. tv. 46. § (4) bekezdésében meghataro-
zott jogkorében, a Kormany altal kihirdetett veszély-
helyzetre figyelemmel. gy jogforrasi szempontbél ez
is egy onkormdanyzati rendelet, jogalkotasi szempont-
bol az Moétv. alapjan a kormanymegbizott aktuspdtlasi
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hataskore keretében az 6nkormdanyzat nevében ki-
adott rendelethez hasonlithat6. (Azzal a 1ényegi kii-
lonbséggel, hogy az kiilon nevesitésre keriilt a torvény-
ben). Lényeges azonban, hogy ebben az esetben nem a
képvisel6-testiilet alkotja a rendeletet és nem is az
Motv. aktuspdtlasi szabdlyai érvényesiilnek, hanem
azta Kat. tv. 46. § (4) bekezdése alapozza meg. Mivel ez
a rendelet egy 6nkormdnyzati rendelet, s mivel a polgdr-
mester dltal kiadott jogforrds tekintetében nincs kiilén
jogszabdlyi rendelkezés sem, ezért a polgdrmester dltal
kiadott 6nkormdnyzati rendelet értelemszeriien nem ve-
sziti hatdlydt a veszélyhelyzet megsziinésekor, arra csak
akkor kertil sor, ha azt a képviseld-testiilet egy rendeleté-
vel hatdlyon kiviil helyezi. Erre figyelemmel a veszély-
helyzet idején megalkotott rendeleteket is mas, képvi-
sel6-testiilet altal alkotott rendelet médosithatja. Ha-
sonléan, amennyiben a polgdrmester a képvisel6-tes-
tiilet hataskorébe tartozé egyéb dontést hozott meg
(pl. normativ hatarozatot adott ki, egyedi dontést ho-
zott), az a veszélyhelyzet megszlinését kovetGen is ha-
talyos marad.

A Kat. tv. nem egyértelmi az énkormdnyzatok mds
szerveinek dtruhdzott hatdskérben hozott 6nkormdnyza-
ti dontéseivel kapcsolatban. Az Motv. 41. § (4) bekezdése
alapjan a képvisel6-testiilet - torvényben meghataro-
zott kivételekkel - a hataskoreit atruhazhatja egyes
szerveire (bizottsagra, polgdrmesterre, jegyzore, rész-
onkormanyzat testiiletére, tarsulasra). Az Motv. 53. §
(1) bekezdés b) pontja alapjan erre az atruhazasra min-
denképpen jogszabdlyban kell sort keriteni, mivel eze-
ket az onkormdanyzati rendeletben elfogadott dnkor-
manyzati szervezeti és milikodési szabalyzatban is meg
kell jeleniteni. Kérdéses, hogy a Kat. tv. 46. § (4) bekez-
dése mennyiben érinti ezeket. Az Motv. kommentarja is
kiemeli, hogy a fenti jogszabalyi rendelkezéssel a ha-
taskort ruhaztak at, azonban az Motv. alapjan az atru-
hazott hataskor gyakorlasat ellenérizheti.?® Erre a sza-
balyozasra tekintettel kérdésként meriilt fel, hogy a
Kat. tv. 46. § (4) bekezdésére figyelemmel, a polgarmes-
ter eljarhat-e az atruhézott hataskorok tekintetében,
mivel az Motv. rendelkezései alapjan ezek a hataskorok
az atruhazassal alapvetden kikeriiltek a képvisel6-tes-
tiilet hataskorébd], jollehet gyakorlasuk tekintetében a
testiilet tobb jogositvannyal rendelkezik. A Kat. tv.
46. § (4) bekezdése és a Motv. szabalyai kozotti ellent-
mondas feloldasara végiil - egy megkérddjelezhetd ala-
py, a pszeudonorma jelleget is felvethet6 - a Miniszter-
elnokség és a Beliigyminisztérium altal kiadott utmu-
tat6?® nyujtott szakmai segitséget, amely dogmatikai-
lag nem teljesen tisztan arra az allaspontra jutott, hogy
a bizottsagokra atruhazott hatadskoroket mint sajatos,
szarmazékos képviselS-testiileti hataskoroket is a
polgarmester gyakorolja.?® Azonban az itmutaté nem
szolt a jegyzbkre telepitett onkormdanyzati hataskorok
gyakorlasarol. A fenti logika alapjan ezek gyakorlasa is
a polgarmesterre kellett volna hogy szalljon, de latha-
téan a gyakorlatban erre nem keriilt sor. igy kiemelhet-
jilk, hogy a Kat. tv. kizarodlagosan a testiileti hatasko-
rokre koncentral6 szabalyozasa nem rendezte megfele-
16en ezt a helyzetet, amelyet végiil egy Gtmutatoval
probalt a jarvanyltigyi célkitizésekhez - az érintkezé-
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sek szamdanak csokkentése - igazitani a kozponti 4l-
lamigazgatas.

A fentiek is jelzik, hogy a nem tul részletes torvényi
rendelkezések szamos kérdést nyitva hagytak, s végsé
soron a polgarmesterek belatasara biztak, hogy miként
élnek a veszélyhelyzet okozta sajatos helyzettel. A pol-
garmesterek kiilonb6z6képpen reagaltak erre a hely-
zetre, volt olyan telepiilés, ahol a testiiletben stabil tobb-
séggel nem rendelkezd polgarmester a testiileti tobb-
séggel szemben hasznalta fel ezt a felhatalmazast (pl. a
testiileti tagok tiszteltdijanak visszavondsa). Mas ese-
tekben a polgarmesterek sajatos kiadmanyozasi utasi-
tassal kisérelték meg biztositani a politikai konzultaci6
- és igy a politikai felel6sség megosztasanak a - lehet6-
ségét, s a fontosabb dontésekbe a testiilet és a bizottsa-
gok tagjainak valamilyen médon torténé bevonasat.
Erre j6 példat jelentett Budapest Févaros Onkormany-
zata, ahol a fépolgdrmester egy sajatos kiadmanyozasi
utasitasban rogzitette, hogy rendesen a kozgyfilés és a
bizottsag hataskorébe tartozd tigyekben hozott veszély-
helyzeti fépolgarmesteri dontés el6tt konzultal a koz-
gytlési dontések tekintetében a kozgytilési képvisels-
csoportok vezetdivel, bizottsagi dontés esetén a bizott-
sagi elnokokkel. Igy a Kat. tv. 46. § (4) bekezdés rendel-
kezéseit betartva, de mégiscsak a testiiletek egyes tagja-
it bevonva hozta dontéseit. Ezen, bels6 szabalyozasi kér-
dések vizsgalata is egy kés6bbi elemzés fontos eleme le-
het, kiilonods tekintettel az online tilésezés veszélyhely-
zeti alkalmazasa lehetdségének bevezetésével kapcso-
latban, ugyanis voltak olyan szabalyok - igy példaul Bu-
dapest Févaros Onkormanyzata tekintetében a 6/2020.
(II. 13.) fépolgarmesteri utasitas -, amelyek egyfajta
online konzultacidt irtak el a (f6)polgarmester részére.
Az online konzultéci6 révén torténd politikai felelGsség
részleges megosztasa tiikrozédik a Févarosi Kozgytilés
740/2020. (VI. 24.) kozgy{ilési hatarozataban is, amely-
ben a Févarosi Kozgy{ilés megerdsitette a fépolgarmes-
ter Kat. tv. alapjan kiadott rendeleteit. Ez a hatarozat
csak egyfajta politikai deklaracio, a felel6sség vallalasa,
ugyanis a rendeletek kiadasanak ilyen megerdsitésére a
Kat. tv. alapjan nincs sziikség, azok legitimitasat a Kat.
tv. idézett szabdlyai biztositjak. Ezek a mintdk egyben
megfontolanddva teszik, hogy a videékonferencia tech-
nika fejlédése és hozzaférhetdségének kitagitasa révén
esetlegesen a jogalkotdé megfontolja a veszélyhelyzeti
online iilésezés bevezetésének lehetdségét - a polgar-
mester egyszemélyi jogkorgyakorlasa helyett.

A centralizdcié és decentralizdcié viszonyaban érde-
kes fejleményeket hozott a COVID-19 jarvanyveszély.
Miként arra mar korabban hivatkoztunk, a valsagok és
kezelésiik sziikségszertien a centralizdcids tendencidk
felerdsddésével jdr, kiilonos tekintettel a koltségvetési
forrasok és az azokkal val6 gazdalkodas tekintetében.
Ezek a tendencidk jol kirajzolédtak a COVID-19 valsag-
helyzet hazai kezelése soran. Igy a jarvany miatti uta-
zasi korlatozasok miatt kiilondsen érintett turizmus
segitése érdekében a 140/2020. (IV. 21.) Korm. rendelet
alapjan az idegenforgalmi adé megfizetése alél mente-
sitették az érintett ad6alanyokat, igy egy fontos dnkor-
manyzati adobevételt elvonva végeztek gazdasagfej-
lesztési célokat. Ennél is kozvetlenebb centralizacids
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intézkedést jelentett a 92/2020. (IV. 6.) Korm. rendelet
4. §-a, amely a gépjarmtiadobdl szarmazé bevételek tel-
jes egészét kozponti koltségvetési bevételként hataroz-
tameg, mikdzben a gépjarmiiadé beszedése tovabbra is
a telepiilési jegyz6k atruhazott allamigazgatasi felada-
ta maradt. Ezzel az 6nkormanyzati bevételek sziikité-
sével kivant forrast teremteni a jarvanyligyi védekezés
kozponti feladataihoz torténd hozzajarulashoz a koz-
terhek aranyos viselésének jegyében. A valdsagban
ugyanakkor ezzel vissza is lehet élni, mivel az elvont
forrasok kozponti koltségvetésbdl torténd potlasara
szliksége lehet az dnkormanyzatoknak, amit viszont
mar a Kormany diszkrecionalis jogkorében és erds po-
litikai preferencidk mentén tud érvényesiteni. Az elvo-
nasok tekintetében pedig egyaltalan nem késziilt egy
szlikségességi és aranyossagi vizsgalat, igy val6éjaban
azt sem lehet tudni, hogy ezek ardnya mennyi a védeke-
zés és elharitas Osszes koltségeihez képest, azt meg
plane nem, hogy az elvonasokat mire hasznaltak fel.

Az 6nkormanyzati rendszer koncentrdcidja és a cent-
ralizdacio is megjelent a kormanyzati intézkedések ko-
zOtt. A jarvanyligyi védekezést csak kozvetetten érintd
intézkedés volt a veszélyhelyzettel Osszefliggésben a
nemzetgazdasag stabilitdsanak érdekében sziikséges
intézkedésekrdl szo6l6 135/2020. (IV. 17.) Korm. rende-
let, amely egy sajatos Uj jogintézményt teremtett, a leg-
alabb 100 milliard forint beruhazasi értéki, a gazdasag
fejlesztését és munkahelyteremtést szolgalé beruhaza-
sok esetében a kiilonleges gazdasagi 6vezetet. A fenti, a
Kormany altal rendeletben kijel6lt 6vezetben a telepii-
lési 6nkormanyzatok tulajdona atszallt a megyei 6n-
kormanyzatokra, valamint az adott 6vezetbdl szarma-
z6 ipartlizésiadd-bevételek immaron nem a telepiilési
onkormanyzatot, hanem a megyei 6nkormanyzatot il-
letik meg. Az adott 6vezetre vonatkozoé tervezési, tele-
piilésrendezési és telepiilésfejlesztési hataskoroket is a
megyei onkormanyzatok gyakoroljak a kormanyrende-
let alapjan. A fenti, a vonatkozo6 torvényeket - igy az
Motv.-t is - feliiliré kormanyrendelet indoka a telepiilé-
sin jelentésen tulmutaté gazdasagfejlesztések széle-
sebb horizontd tdmogatdasa volt. Ezzel a megyei 6nkor-
manyzatoknak az erdsen korlatozott feladat- és hatés-
koreit is bévitették. Azonban a hatdskorok bovitése
nem allt dsszhangban a hozza rendelt bevételekkel.
Ugyanis a megyei 6nkormanyzatok csak a fejlesztés és
a tervezés teriiletén kaptak 0j hataskoroket, a fenti be-
ruhazasokhoz kapcsol6dd egyéb, kiilonosen telepiilési
kozszolgaltatasi feladatok ellatasa tovabbra is a telepii-
lési 6nkormdanyzatok feladat- és hataskore maradt, ugy,
hogy az egyik legfontosabb bevételi forrasukat elvon-
tak. Raadasul a fenti szabalyt nem is alkalmaztak kell§-
en kovetkezetesen, eddig csak egy ilyen beruhdzast - a
g6di Samsung-beruhazast - vontak a fenti rezsim hata-
lya ala [136/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet]. Mas, ha-
sonlé volumen(i beruhazas - igy példaul a Paks II. -
nem Keriilt be ebbe a rezsimbe, ezért a fenti szabalyo-
zast éles kritika érte. Mivel ez a rendelkezés csak a ve-
szélyhelyzet id6tartamara vonatkozott, s szamos kér-
dés mertilt fel, hogy mi a teend6 az elvont vagyonnal és
bevételekkel a veszélyhelyzet megsziinése utan, igy a
veszélyhelyzet megsziintetéséhez kozeledve a fenti
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szabalyrendszertis - egy sarkalatos rendelkezéséket is
tartalmazé - térvénnyel a rendes jogrendszer keretei-
be illesztették (a kiilonleges gazdasagi 6vezetrol és a
hozza kapcsolédé egyes torvények mdédositasaroél szolo
2020. évi LIX. torvény). Ez azonban azt a latszatot kelti,
mintha a veszélyhelyzeti gazdasagvédelmi indok csu-
pan aktualpolitikai indok volna egy tjabb, az dnkor-
manyzatisagot érintd centralizaciéra. A helyzet ugyan-
akkor nem ilyen egyszer(i, mivel nem feledhetd az, hogy
itt nem centralizaciérdl van szo6, mivel nem a kozponti
allamigazgatashoz, vagy annak valamely kozépszinti
hivataldhoz keriiltek helyi 6nkormanyzati hataskorok
és tulajdon, hanem teriileti dnkormanyzatokhoz. Ezzel
6nmagaban a decentralizacié elve nem sériilt, csupan a
teriileti szintje valtozott és legfeljebb a szubszidiaritas
elvének érvényesiilése kérhet§ szdmon (Helyi Onkor-
manyzatok Eurdpai Chartdja 4. cikk 3.)3!

A centralizaciés folyamatok mellett azonban ellenird-
nyt mozgdsok is megjelentek a magyar kozigazgatasi
jogban. A kijarasi korlatozas meghosszabbitasaroél szo-
16 95/2020. (IV. 9.) Korm. rendelet példaul a husvéti iin-
nepek id6tartamara (2020. aprilis 10-14.) kifejezetten
lehet6vé tette a telepiilési 6nkormanyzatok veszély-
helyzeti hataskorében eljar6 polgarmestereinek, hogy
a helyi rendeletben a kormanyrendeletben foglaltnal
szigorubb helyi szabalyokat allapitsanak meg. Azaz, bi-
zonyos, népszerilitlenebb és ellentmondasosabb rendel-
kezések meghozatalanak felel6sségét - éppen egyfajta
decentralizdcids logikdt kévetve - a telepiilési dnkor-
manyzati vezetékre tolta a kézponti kormanyzat. Szin-
tén egy sajatos, a helyi viszonyokhoz jobban illeszkedd
kereskedelmi forma, a helyi piacok nyitvatartasanak és
azok 65 év feletti személyek altali igénybevétele rend-
jének szabalyozasat is a helyi jogalkotdra telepitette a
kozponti jogalkotas.

Ezt akar pozitiv folyamatnak is lehetne mindésiteni, ha
par héttel korabban nem éppen ennek ellenkezéjét, a
polgarmesteri dontések kozponti allami jovahagyashoz
kotését kezdeményezte volna a Kormany egyetértésével
egy képviseld, amit aztan gyorsan visszavontak.

Mindez azt is igazolhatja, hogy ezek a centralizacids-
decentralizaciés mozgasok veszélyhelyzetben nem egy
dogmatikailag megalapozott koncepci6, hanem a hely-
zet adta aktualpolitikai dontések mentén torténtek. A
veszélyhelyzet fennallta esetén ez rendben is van, am
ha tovabbél6 intézményekrdl van szo, akkor mar sza-
monkérhet6 a szakmai és jogi megfontolasok megala-
pozottsaga.

Osszességében megadllapithatd, hogy a jdrvdnyveszély
idején alapvetden erdsddtek a centralizdcids tendencidk,
amelyek olykor a helyzet dltal megkévetelt kézvetlen és
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azonnali beavatkozdsi lépéseken is tulmutattak. Ugyan-
akkor kisebb mértékben ellenirdnyt mozgds is megjelent,
amikor szigortbb kijdrdsi szabdlyok megalkotdsdra kap-
tak felhatalmazdst a polgdrmesterek, igaz ezzel dtvdllal-
va e déntések tdrsadalmi hatdsainak terhét.

Ez azonban nem tekinthetd tilzott dldozatvdllaldsnak
sem, mert az 6nkormdnyzatisdg lényeges eleme az, hogy
»a koziigyek 1ényegi részét sajat hataskoriikben szaba-
lyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében”*? és
ez érvényes veszélyhelyzetben is.

4.ZARSZO HELYETT, AMI ITT MARAD...

»,Mert 6 tudta azt [...], hogy a pestis bacilusa sohasem
pusztul el, sem el nem tlinik...” - irta Camus A pestis
cim{ regényének zaro bekezdésében. Mar most lathatd,
hogy a COVID-19 jarvanyveszély a magyar jogrendsze-
ren tartés nyomokat hagy. Jollehet a veszélyhelyzet
2020. junius 18-an megsziint, de szamos rendelkezés
azon tulmenden is hatalyban maradt. A k6zigazgatasi
jog rendszere egészében szamos fontos rendelkezés to-
vabb fog éIni, igy a veszélyhelyzeti kozigazgatasi hatas-
korok egy részének atmentése rendkiviili jogrendet
nem igényld és egyszeri torvénnyel intézményesitett
egészségiigyi valsaghelyzetbe, az Akr. elsédlegességét
gyengitd, az engedélyezési eljarasok tekintetében saja-
tos mogottes szabalyként jelentkezd kiilon torvényi
szabalyok - amelyek egy elvileg az atmenetiséget hang-
sulyoz6 torvényben helyezkednek el -, valamint a kii-
lonleges gazdasagi ovezetekre vonatkoz6 szabalyok.
Azaz, pontosan azok a rendelkezések, amelyek a jar-
vanyligyi intézkedésekhez csak kozvetetten kapcso-
l6dtak. Igy gy tiinik, a jarvanyveszély miatti ,jogalko-
tasi alapzaj” egyfajta hattérként szolgalt bizonyos,
egyébként nagyobb figyelmet kap6 valtozasok és atala-
kitasok elvégzéséhez.

Ez azonban a magyar jogrendszer rezilienciaképes-
ségétisjelentheti, amely igazolasa szintén a tovabbi ku-
tatasok feladata lesz.

A fenti elemzések eredményei tehat nagyrészt olyan
hipotézisekhez vezetnek, amelyek tovabbi vizsgalatra
és kutatasokra szorulnak. Ahogy a bevezetésben jelez-
tilk, e munka inkabb egy altalanos problématérkép,
amely felvazolja, hogy melyek lehetnek azok a fébb te-
riletek és megoldandé kérdéskorok, amelyek egy rész-
letesebb kozjogi kutatas targyai lehetnek. A veszély-
helyzet remélhetd elmulasaval, az aktualpolitikai kor-
nyezet behatasaitél megtisztitott kornyezetben az e
munkdaban felvetettek behatobb vizsgalatanak és kuta-
tasdnak tovabbi eredményei hozzajarulhatnak a koz-
igazgatasi dogmatikai problémak megoldasahoz is.

* A kutatds az NKFIH FK 129018. szamu A jog-
rendszer reagaldképessége cim( fiatal kutatoi
kivaldsagi projekt (kutatasvezets: Dr. Gar-
dos-Orosz Fruzsina) tdmogatdsdval valdsult
meg. Akézirat lezarasa: 2020. julius 1. A szerzék
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kilon koszonetet mondanak Szente Zoltannak, eredményeit a szerzék az MTA Law Working
Gy6ri  Csabdnak, Drindczi Timednak, Gar- 2020/21. szamaban tették kozzé, ez a cikk an-
dos-0rosz Fruzsinanak és Chronowski Néréanak nak a tanulmanynak a fébb eredményein alapul.
a tanulmany 2020. junius 29-ei muhelyvitajan 1 L. httpsi//jog.tk.mta.hu/epidemiologia-es-jog-
tett értékes észrevételeikért. A kutatds elsd tudomany (2020.04.16.).
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lic Health and Disaster Management. Butter-
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