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1. Bevezetés

A magyar terminologia kiilonleges jogrend elnevezéssel illeti azt az allami keretrend-
szert, amelyet olyan kiilonleges, az allamot, illetve az alkotmanyt veszélyeztetd szi-
tuaciok kezelésére alkottak meg, amelyek a rendes alkotmanyos keretek szerint nem,
vagy nem a kell6 gyorsasaggal és hatékonysaggal lennének megoldhatok.! E helyze-
tek bar tipizalhatok: lehet szo fegyveres konfliktusrdl, természeti csapasrol vagy ipa-
ri szerencsétlenségrol, azonban koriik kimerité jelleggel nem rogzithetd; az a kozos
jellemz6jiik, hogy az allamtol azonnali beavatkozast igényelnek.> A rendes alkotma-
nyos helyzet 0jboli elérése érdekében a kiilonleges jogrendi szabalyok elsésorban a
cselekvés alkotmanyos kotottségeit lazitjak.® Egyrészt a hatalommegosztas elvének
iddleges hattérbe helyezésével erdsitik a hatalomgyakorlas kozponti jellegét, masrészt
lehetévé teszik az alapvetd jogok szélesebb korii korlatozasat vagy akar felfiiggesz-
tését. Azonban ahhoz, hogy a kiilonleges jogrendi szabalyok alkalmazasara valoban
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célhoz kototten, aranyosan, kizarolag ultima ratio jelleggel keriiljon sor, sziikséges
az is, hogy a rendkiviili helyzet hatékony megoldasara meghozott rendelkezésekkel
azonos sulyu kontroll funkciokat is telepitsenek, megfelelé védelmet biztositsanak az
alkotmanyos lazitasokkal vald visszaélésekkel szemben.* A kiilonleges jogrend soran
érvényesiil6 ilyen kontroll mechanizmusként — illetve a hatalommegosztas elvének né-
minem( érvényesiiléseként — értékelhetd, amikor a kiilonleges jogrend kihirdetésére,
meghosszabbitasara, illetve a rendkiviili intézkedések meghozatalara mas-mas szervek
jogosultak vagy ezekhez tobb kiilonbozo szerv hozzajarulasa sziikséges. Ilyen ellen-
0rz6 szerepet a magyar Orszaggytlés és sok mas allam parlamentje is betolt az egyes
kiilonleges jogrendi szituaciok soran. gy példaul Csehorszagban a kormany éltal ki-
hirdetett sziikkségallapot meghosszabbitasahoz kell parlamenti hozzjarulas,’ hazank-
ban pedig a kormany veszélyhelyzetben hozott rendelete kizarolag az Orszaggytilés
felhatalmazasa alapjan maradhat tizendt napnal tovabb hatalyban.’ Felmeriilhet a kér-
dés, hogy ha a parlamentek kiilonleges jogrendben ilyesfajta kontroll funkciot téltenek
be, van-e helye valamilyen modon a kdzvetlen hatalomgyakorlasnak kiilonleges jog-
rend idején. Megvannak-e annak a normativ keretei, illetve a gyakorlatban elképzelhe-
t6 lehet-e, hogy érvényesiiljenek a kdzvetlen demokracia intézményei — és elsésorban
a népszavazas —, esetleg hasonlo ellenérzo szerepet toltsenek be a kiilonleges jogrend
kapcsan? E témanak a koronavirus-jarvany ad aktualitast, hiszen a vilagjarvany ko-
vetkeztében hazankban gyakorlatilag két éve veszélyhelyzet van hatalyban,” és szamos
mas orszagban is hosszu idén keresztiil volt vagy van kiilonleges jogrend.?

Tanulmanyunkban elséként réviden megvizsgaljuk, hogy egyaltalan talalhatok-e a
népszavazas €s a kiilonleges jogrend kozott kapesolodasi pontok az eurdpai orszagok
alkotmanyaiban, szerepel-e valahol kizart targykorként a kiilonleges jogrend kihirde-
tése és megsziintetése. Ezt kovetéen a népszavazas kiilonleges jogrenddel kapcsolatos
lehetséges kontroll funkciojaval foglalkozunk, majd pedig kitériink arra, hogy a ko-
ronavirus-jarvany okozta egészségligyi valsaghelyzet idején volt-e példa arra, hogy a
kihirdetett kiilonleges jogrendrdl vagy a meghozott korlatozé intézkedésekrdl népsza-
vazast tartottak.

4 Uo.
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1. Népszavazas és kiilonleges jogrend kapcsolata az eurdpai alkotmanyokban

Eloljaréban megemlitendd, hogy a kiilonleges jogrend alkotmanyos szintli szabalyo-
zottsaga nagy szorast mutat az eurdpai orszagok esetében.’ Talalunk olyan alkotmanyt,
amely 6nallo fejezetben' rendelkezik a kiilonleges jogrend esetkoreirdl, és olyat is,
amelyik alig" vagy egyaltalan nem'? tartalmaz idevagé rendelkezést. Magyarorszag e
tekintetben kiemelkedik az eurdpai allamok kdziil, ugy is mondhatnank, hogy a kiilon-
leges jogrend hazankban alkotmanyos szinten kissé tlszabalyozott.”* Az Alaptorvény
ugyanis kiilonallo fejezetben," részletesen rendelkezik a hat kiilonleges jogrendi eset-
kor mindegyikének kihirdetésérdl, a rendeleti kormanyzas felhatalmazottjarol, illetve
az alapvet6 jogok korlatozasarol.” Itt fontos megjegyezni, hogy az Alaptoérvény 2020
decemberében elfogadott kilencedik modositasa 2023. julius 1-i hatalybalépéssel jelen-
tosen atalakitotta a kiilonleges jogrendi szabalyozast. A reform pedig — amely a sza-
balyozas korszerisitését, hatékonysaganak és atlathatosaganak novelését jelolte meg
célként — hatrol haromra csokkenti a kiilonleges jogrendi esetkorok szamat.'® A nép-
szavazas kapcsan szintén elmondhatd, hogy megitélése, gyakorlati alkalmazasa nem
egységes Eurdpaban.” Talalunk olyan allamokat — mint példaul Hollandia, Belgium,
illetve Csehorszag — amelyek alkotmanya nem ismeri a népszavazas intézményét."
Mindezek alapjan pedig nem meglepd, hogy kevés europai alkotmany tartalmaz a nép-
szavazassal kapcsolatban kivételes hatalomgyakorlasra vonatkozo rendelkezést, és ke-
vés olyan kiilonleges jogrendi szabaly van, amely érinti a népszavazas intézményét.

HorvATH Attila: Osszegzés — A kiilonleges jogrend az alkotmanyokban. In NaAGy—HORVATH (szerk.) i.
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A Lengyel Koztarsasag alkotmanyanak onallo, rendkiviili intézkedések cimi fejezete rogziti a harom
kiilonleges jogrendi esetk6rhdz kapesolddo szabalyozast. Ld. NEMETH Zoltan: Kiilonleges jogrendi sza-
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Magyarorszag Alaptorvénye az orszagos népszavazas tiltott targykorei kozott neve-
siti a kiilonleges jogrend egyes esetkoreit. Rogziti, hogy nem lehet orszagos népszava-
zast tartani hadiallapot kinyilvanitasarol, rendkiviili allapot és sziikségallapot kihir-
detésérdl, valamint megel6z6 védelmi helyzet kihirdetésérdl és meghosszabbitasarol.”
Az Alaptorvény kilencedik modositasanak e cikkre vonatkozo része koveti a kiilonle-
ges jogrendi szabalyozas valtozasait. A modosult cikk értelmében nem lehet orszagos
népszavazast tartani haborus helyzet kinyilvanitasarol, békekotésrol, hadiallapot ki-
hirdetésérdl és megsziintetésérol, valamint sziikségallapot kihirdetésérél, meghosszab-
bitasarol és megsziintetésérol. Az Alaptorvény 2023 juliusatol hatalyos szovege tehat
esetkoreit tekintve megegyezik a hatalyos szabalyokkal, ugyanakkor beemeli uj targy-
korként a ,,békekotésrol” szolo, valamint a hadiallapot megsziintetésére és a sziikség-
allapot meghosszabbitasara és megsziintetésére vonatkozo dontést.”® Figyelemre mélto
ugyanakkor, hogy sem a hatalyos, sem pedig a modositott alaptdrvényi rendelkezés
nem altalanossagban a kiilonleges jogrend kihirdetését és megsziintetését nevesiti, mint
tiltott targykoroket. A jelenlegi szabalyozasbol harom esetkor: a terrorveszélyhelyzet, a
varatlan tamadas ¢és a veszélyhelyzet, mig a modositott szabalyozasbol a veszélyhelyzet
maradt ki. Ez azért is kiilonosen érdekes, mert a koronavirus-jarvany kezelése érdekeé-
ben bevezetett —az Alaptdrvény értelmében az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyezte-
t6 elemi csapas vagy ipari szerencsétlenség esetén, valamint ezek kdvetkezményeinek
elharitasa érdekében kihirdetheté® — veszélyhelyzet kapcsan komoly kozjogi vita ala-
kult ki a kiilonleges jogrendi helyzet bevezetésének sziikségessége és alkotmanyossaga
kapcsan.”? Az alaptorvényi szabalyok értelmében pedig akar népszavazast is lehetett
volna tartani a veszélyhelyzet kihirdetésérdl vagy megsziintetésérdl. Erre azonban —
ahogyan arra a késébbiekben kitériink — a koronavirus-jarvany okozta egészségiigyi
valsaghelyzet kezelése keretében elfogadott torvények nem adtak lehetdséget.

Magyarorszag mellett kevés olyan eurdpai unios orszagot talalunk, amelynek alkot-
manya e korben relevans rendelkezést tartalmazna, azonban néhany példa igy is talal-
hat6. Esztorszag alkotmanya lehetévé teszi a parlament szamara, hogy torvényjavas-
latokat vagy orszagos kérdéseket népszavazasra bocsasson, azonban e korbdl kizarja a
— kormanyzas alkotmanyos rendjét fenyegetd veszEly esetén a koztarsasagi elnok vagy
a kormany javaslatara a parlament altal kihirdetheté® — rendkiviili allapot bevezetésére
és feloldasara vonatkozo kérdéseket.”* Szlovénia alkotmanya rogziti, hogy a Nemzet-
gytlés torvény hatalybalépésének kérdésérdl népszavazast rendel el, ha azt legalabb

19 Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés h) pont.

20 Az Alaptorvény kilencedik modositasanak részletes indokolasa a 6. cikkhez.
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negyvenezer valasztopolgar kérelmezi. Felsorol azonban szamos olyan esetet €s targy-
kort, amely vonatkozasaban ez a lehetség nem all fenn. {gy nem lehet népszavazast
elrendelni természeti katasztrofa miatti sziikkséghelyzetben a nemzeti védelemrdl, biz-
tonsagrol vagy ellatasrol hozott torvényekrol.” Szlovakia alkotmanya nem rendelkezik
a népszavazas kapcsan jelen targykorben relevans rendelkezéssel, am emlitésre érde-
mes az alkotmanyos szintli allambiztonsagrol szo6l6 alkotmanytdrvény, amely eldirja,
hogy abban az esetben, ha habort, hadiallapot és rendkiviili allapot idején a parlament
akadalyoztatva van, fel kell allitani a Parlamenti Tanacsot. E szerv jogosult a parla-
ment hataskoreit gyakorolni, a taxative felsorolt esetek kivételével. Ez utobbiak alapjan
pedig a Parlamenti Tanacs nem donthet a népszavazasrol szol6 térvény modositasarol,
nem inditvanyozhat népszavazast a kdztarsasagi elndk felmentésérdl és nem hataroz-
hat népszavazas kiirasarol.*

Természetesen kiilon szot érdemel Svéaje, mint a kdzvetlen demokratikus intézmé-
nyek tekintetében legnagyobb hagyomannyal biré eurdpai orszag. Svajc Szdvetségi
Alkotmanya kiilon rendelkezik a siirgdsségi jogalkotassal kapcsolatos népszavazas
kérdésérdl. Azon — kizarolag ideiglenes hatalytl — szdvetségi aktusokat, amelyek ha-
talybalépése nem tiir halasztast, és amelyeket a Szovetségi Gytilés két kamaraja tagja-
inak abszolut tobbsége siirgdsnek nyilvanithat, és azonnal hatalyba Iéptethet, a svajci
alkotmany siirgésségi szovetségi torvénynek hivja.?’ Ha a slirgdsségi szovetségi torvé-
nyek alkotmanyos rendelkezésen alapulnak, népszavazasra bocsathatok, amennyiben
a hivatalos kozzétételiiktol szamitott szaz napon beliil 6tvenezer valasztopolgar vagy
nyolc kanton kéri azt.”® Az olyan siirgdsségi szovetségi torvényeket pedig, amelyek
nem az alkotmany rendelkezésein alapulnak és idébeli hatalyuk egy évnél hosszabb,
elfogadasuktol szamitott egy éven beliil népszavazasra kell bocsatani.”” Mind a kotele-
z06, mind pedig a fakultativ népszavazas vonatkozasaban igaz, hogy ha a népszavazas
nem erdsitette meg a siirgdsségi szovetségi torvényt egy éven beliil, akkor azt hatalyon
kiviil kell helyezni. Azt a siirgsségi szovetségi torvényt, amelyet népszavazas nem
erOsitett meg, nem lehet megujitani.®

2. A népszavazas mint a kivételes hatalomgyakorlas kontrollja

Lathatjuk, hogy alapvetéen nincsenek meg, illetve rendkiviili hidnyosak az alkotma-
nyos, normativ keretek ahhoz, hogy a népszavazas intézménye relevanciaval birjon
kiilonleges jogrendben. De egyaltalan elképzelhetd-e, hogy a kiilonleges jogrend ki-
hirdetésérdl, meghosszabbitasarol, megsziintetésérdl vagy az annak keretében megho-
zott intézkedésekrdl népszavazast tartsanak? A kozvetlen demokratikus intézmények

Szlovénia Alkotmanya 90. cikk.

A habort idején valo allambiztonsagrol, a hadiallapotrol, a sziikségallapotrol és a veszélyhelyzetrdl
82016 2002. évi 227. szamu alkotmanytorvény 7. § (2) bekezdés.

Svajc Szovetségi Alkotmanya 165. cikk (1) bekezdés.

2 Svajc Szovetségi Alkotmanya 141. cikk (1) bekezdés b) pont.

Svajc Szovetségi Alkotmanya 140. cikk (1) bekezdés b) pont.

3 Svaje Szovetségi Alkotmanya 165. cikk (2)—(4) bekezdés.
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egyik legfontosabb elényeként a legitimacios funkciot szoktak megjeldlni. A nép al-
tal kdzvetleniil meghozott dontések politikai sulya jelentds, nem véletleniil talalunk
szamos példat arra, hogy egy orszag fliggetlensége, 01j alkotmany elfogadasa vagy a
nemzetk6zi kozosséghez valo csatlakozas kapcsan népszavazasra keriil sor.*' Ugyan-
igy felmeriilhet benniink, hogy olyan esetekben, amikor a hatalom kézpontositasara és
alapvet6 jogok korlatozasara keriilhet sor, a kiilonleges jogrendi helyzet megerdsitése
vagy akar a kivételes hatalomgyakorlas aranyossaganak és célhoz kotottségének ga-
rantalasa kozvetlen demokratikus tton torténjen. Erdemes roviden attekinteni azokat
a szitudciokat és idopontokat, amikor felmeriilhet a nép kdzvetlen hatalomgyakorlasa.

A kiilonleges jogrend elrendelésére alapul szolgald szituaciokrol altalanossagban
elmondhatd, hogy elére nem lathato, gyors és hatékony kezelést igényld krizishely-
zeteket Glelnek fel. fgy a kiilonleges jogrend kihirdetésének népszavazas utjan valo
megerdsitése, elfogadasa teljességgel észszerlitlen, hiszen annak 1ényegi elemét venné
el. Kevésbé tlinik 6rdogtdl valo gondolatnak népszavazas tartasa a kiilonleges jogrend
fenntartasa, meghosszabbitasa vagy megsziintetése vonatkozasaban. Ilyen esetben a
nép kozvetleniil donthetne arrdl, hogy a rendeleti kormanyzas felhatalmazottja tovabb-
ra is gyakorolhatja-e kivételes hataskoreit. A népszavazas tehat a rendkiviili jogkdrok
visszaélésszerli gyakorlasanak megakadalyozasa érdekében egyfajta kontroll funkciot
tolthetne be kiilonleges jogrend idején. Ezt a lehetdséget is nehezen megvaldsithatova
teszi azonban a kiilonleges jogrendi helyzetekre jellemzd szamos koriilmény ¢€s saja-
tossag. Igy nem valoszinii, hogy egy haborus, polgarhaborus vagy katasztrofahelyzet-
ben biztosithatok egy népszavazas megtartasanak feltételei, illetve hogy azon a valasz-
topolgarok — kellden informaltan — részt tudnak venni. Emellett a kiilonleges jogrend
iddbeli korlatozottsaga miatt is kevéssé tiinik ilyen kontrolleszkdzként alkalmazha-
tonak. Annak ugyanis alapvetd célja, hogy a felmeriilt rendkiviili helyzetet a lehetd
leggyorsabban kezeljék és a rendes alkotmanyos keretek kozé vald visszatérés minél
hamarabb megvalésuljon. Eppen ezért alapvetéen meghatarozott, rovid idétartamra
hirdethetd kiilonleges jogrend, igy pedig nincs lehetdség egy népszavazas kitlizésére és
megtartasara. A népszavazas ilyetén alkalmazasa ellen szolhat az is, hogy amennyire
a népszavazas a nép akaratanak demokratikus megnyilvanulasa, amely korrigalja a
kormanyzat illegitim dontéseit, ugyanannyira teret is engedhet — kiilondsen a kérdés-
feltevés altal — a manipulacionak is.*? Ez utobbi veszélye pedig fokozottan fennallhat
krizishelyzet esetén.

Ha mindezek alapjan kiilonleges jogrend idején nem is tiinik kivitelezhetonek egy
népszavazas megtartasa, sor keriilhet ra akar utélag, immaron rendes jogrendi koriil-
mények kdzott abbol a célbol, hogy a nép kozvetleniil legitimalja a kiilonleges jogrend
kihirdetését, a felmeriild valsaghelyzet kivételes eszkozokkel torténd kezelését. Ter-
mészetesen felmeriilhet a kérdés, hogy egy ilyen kozvetlen utolagos jovahagyasnak mi
lehetne az értelme politikai szempontbol. Hiszen a regnald kormanyzatnak ez egyediil
abban az esetben szolgalja az érdekét, ha a nép utdlag megerdsiti azt, hogy a felmerii-

31 CsINK (2020) i. m. 140.
3 SzALAI Andras: Manipulacio vagy korrekcio? A népszavazas mint a parlamentaris kormanyzat ellensu-

lya. Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatas, 2013/3. 126.
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16 krizishelyzetet megfelelden kezelték. Ellenkez6 esetben, ha a valsagkezelést nem
legitimaljak, akar csak azért, mert a részvételi kiiszob elérésének hianyaban nem be-
sz€lhetiink érvényes népszavazasrol, logikus politikai kovetkezmény lehet a kormany-
zat levaltasa. Igy tehat erésen kérdéses, hogy érdemes-e véllalni az ilyen népszavazas
kittizésével jaro politikai kockazatot.

Erdemes kitérni réviden arra is, hogy a népszavazas mely fajtaja birna igazan funk-
cioval ilyen esetekben. Az alulrdl, valdban a ,,nép” altal kezdeményezett iniciativa je-
lenthetné a rendkiviili hatalomgyakorlas kontrolljat, hiszen a kozvetlen demokracia
ezen — legjelentdsebb® — intézménye az, amely leginkabb megtestesiti a kormanyzattal
szembeni ellensulyt.** A feliilrdl, a parlament vagy a kormanyzat altal elrendelt referen-
dum pedig inkabb a bevezetett kiilonleges jogrend sziikségességének, a valsaghelyzet
lyek nem ismerik a valasztopolgari kezdeményezésii népszavazas intézményét, nem-
igen beszélhetiink arrol, hogy a népszavazas a kivételes hatalomgyakorlas kontrolljat
jelentheti, hiszen e funkciot kevéssé tudja betolteni olyan esetekben, amikor azt a kii-
16nleges jogrend kihirdetésére, meghosszabbitasara és megsziintetésére vagy a rende-
leti kormanyzasra jogosult szerv rendelheti el. Harmadik lehetéségként felmeriilhet a
kotelez6 referendum intézménye, amikor az alkotmany vagy jogszabaly elbirja, hogy
a kiilonleges jogrend fennallasarol vagy kivételes intézkedés hatalyban maradasarol
népszavazast kell tartani, ahogyan azt az emlitett svajci szabalyozasnal is lathatjuk. Az
ilyen kozvetlen demokratikus intézmény a megalapozatlanul hossztra nytlo kiilonle-
ges jogrendi allapot kikiiszobolése kapcsan példaul valoban birhat kontroll funkcioval.

A felvetett kérdést, miszerint a népszavazas valodi kontrollja lehet-e a kivételes ha-
talomgyakorlasnak, a gyakorlat kevéssé igazolja, ugyanis alig talalunk a vizsgalt té-
maba vago példat. Elsgsorban a svajci ,,visszatérés a kozvetlen demokracidhoz”* cimii
iniciativa érdemel emlitést. A masodik vilaghabort elején, annak érdekében, hogy
a végrehajto szerv a haborts idokben hatékonyabban ¢és egyszeriibben tudja végezni
tevékenységét, a Szovetségi Gyitlés rendkiviili jogkorokkel ruhazta fel a Szovetségi
Tanacsot, amely igy parlamenti hozzajarulas nélkiil tudott dontéseket hozni. A rend-
kiviili felhatalmazas® kovetkezménye volt a kozvetlen demokracia felfiiggesztése is.
A valasztopolgarok igy nem tudtak részt venni a hatalomgyakorlasban, nem tudtak az
egyes jogszabalyokat népszavazas tjan hatalyon kiviil helyezni. A problémat az jelen-
tette, hogy a rendkiviili felhatalmazas a haboru végeztével sem szlint meg, és a rendes
jogrend visszaallitasa varhatdéan még tovabb hiizodott volna, ha nem nyujtanak be két
népi kezdeményezést is, amelynek kovetkeztében 1949-ben népszavazas®’ Gitjan dontot-

BAkO Beata: Mennyit rolunk nélkiiliink? Kozvetlen demokracia Magyarorszagon, Svéajcban és Ausztri-
aban. fustum Aequum Salutare, 2013/3. 174.

3% SzALAIL. m. 132.

Eidgendssische Volksinitiative ,,Riickkehr zur direkten Demokratie”.

% A rendkiviili felhatalmazasrol 1d. bévebben: Andreas KLEY: Vollmachtenregime. Historisches Lexikon
der Schweiz HLS, 2020. oktober 6. https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/010094/2020-10-06/

A népszavazas részleteirdl 1d.: https://swissvotes.ch/vote/148.00
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tek a rendkiviili felhatalmazas hatalyon kiviil helyezésérdl, és a rendes demokratikus
jogrend helyreallitasarol.

Szamos példa akad ugyanakkor a térténelemben, amikor nem valodi kontroll funk-
cioként alkalmaztak a népszavazast, hanem épp ellenkezéleg: valamilyen hatalom ki-
terjesztését vagy meghosszabbitasat hagytak vele jova. Az ugynevezett plebiszciter
hagyomany kialakulasa, amely soran a népszavazast a végrehajto hatalom feje feliilrdl
rendeli el és attol — valamely targyi kérdés eldontésén til — elsésorban sajat személyé-
nek és politikajanak igazolasat varja, Bonaparte Napodleonhoz és unokadccséhez, La-
joshoz kothet6.*® A plebiszcitum kifejezetten olyan intézmény, amellyel az dllam- vagy
kormanyf6 mint a végrehajtod hatalom feje a parlamenti tobbséget megkeriilve a néphez
fordul valamilyen tigyben. Ez funkcionalhat az allampolgaroktdl teljesen elszakado
torvényhozassal szembeni hatalomkorlatozo intézményként, ugyanakkor visszaélés-
szerlien is gyakorolhatd, amikor a cél az allamf6 hatalmanak megerdsitése. Utobbira
példaként szolgalhat, amikor Napoleon 1802-ben népszavazast tartott egész életre valo
konzulla valasztasarol, majd késobb orokletes csaszari cimmel torténd felruhazasarol,
de Hitler is népszavazast tartott az allamf6i és a kancellari funkcio egyesitésérdl 1934-
ben.* De ehhez a hagyomanyhoz kothetd példaul az elnok jravalasztasardl és megbi-
zatasanak — a hadijog alapjan torténd — hatarozatlan idejii meghosszabbitasarol szolo
2009-es azerbajdzsani,* illetve a Fiilop-szigeteken a hadiallapot meghosszabbitasarol
2010, az 1970-es években tobbszor is megtartott! népszavazas.

Az eddig leirtak alapjan ugy tlnik, hogy a felvetett kérdésnek kevéssé van rele-
vancidja, azonban az elmult években, elsésorban a koronavirus-jarvany okozta egész-
ségiigyi valsaghelyzet révén — de emlitést érdemel a parizsi merényletek hatasara ki-
hirdetett sziikségallapot is*> — szamos orszagban lathattunk példat kiilonleges jogrend
bevezetésére, amely aztan huzamosabb ideig hatalyban is volt.

3. Népszavazas a koronavirus-jarvany idején

fgy tehat alkalmunk nyilt, illetve nyilik megvizsgalni, hogy van-e helye, lehet-¢ sze-
repe a népszavazas intézményének a koronavirus-jarvannyal osszefiiggd kiilonleges
jogrend idején.

Bar az Alaptorvény nem zarja ki annak lehetdségét, hogy a veszélyhelyzetrdl vagy
annak soran népszavazast tartsanak, azonban nem sokkal a kiilonleges jogrend 2020.
marciusi bevezetését” kovetden az Orszaggyiilés elfogadta a koronavirus elleni vé-
dekezésrol szolo 2020. évi XII. torvényt, amely megtiltotta népszavazas tartasat. E

38 KomARrowmI Laszl6: Kozvetlen demokracia. In: CSINK Lorant — SCHANDA Balézs (szerk.): Osszehasonlito
modszer az alkotmanyjogban. Budapest, PAzmany Press, 2017. 233-234.

¥ SzaArari.m. 134.

40 A népszavazas részleteirdl 1d.: https://sudd.ch/event.php?lang=en&id=az212009

4 A népszavazas részleteir6l 1d. https:/sudd.ch/event.php?lang=en&id=ph041973

2 Ld. b6vebben: SAGVARI Adam: Kiilonleges jogrend a francia jogban. Az allandésult kivételesség.
Tustum Aequum Salutare, 2017/4. 185-187.

$ A veszélyhelyzet kihirdetésérdl szol6 40/2020. (II1. 11.) kormanyrendelet.
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torvény — amely elfogadasaval egyébként az Orszaggyilés felhatalmazta a kormanyt
a veszélyhelyzeti kormanyrendeletek iddbeli hatalyanak kiilonleges jogrend megszii-
néséig vald meghosszabbitasara, valamint lehetévé tette a kormany szamara, hogy a
veszélyhelyzet soran bizonyos meghatarozott célbodl, a sziikségesség és aranyossag el-
vének megfeleld rendkiviili intézkedéseket hozzon* — rogzitette, hogy a veszélyhelyzet
megsziinését kovetd napig orszagos €s helyi népszavazas nem kezdeményezhetd, a mar
kitlizott orszagos ¢és helyi népszavazasok elmaradnak. A népszavazashoz kapcsolodo
hataridok megszakadnak, és csak a veszélyhelyzet megsziinését kovetd napon kezddd-
nek Gjra. A ki nem tiizott és az elmaradt orszagos ¢€s helyi népszavazasokat pedig a ve-
szélyhelyzet megszlinését kovetd tizendt napon beliil ki kell téizni.** A jogalkoté mind-
ezt azzal indokolta, hogy a népszavazasi eljarasok soran sziikségessé valna valamennyi
valasztopolgar személyes részvétele. Az pedig a humanjarvany megel6zését, illetve
kovetkezményeinek elharitasat siilyosan veszélyeztetné. Emellett a részletes indokolas
kitér arra is, hogy a népszavazasi eljaras szabalyai nem tartalmaznak veszélyhelyzetre
vonatkozo rendelkezéseket, igy sziikséges arrol rendelkezni, hogy népszavazas nem
tarthato veszélyhelyzet idején.* Ugyan a veszélyhelyzet 2020. juniusi megsziintetésé-
vel? e torvény is hatalyat vesztette, azonban a késdbbiekben Ujra kihirdetett veszély-
helyzethez kapcsolodoan elfogadott, a koronavirus elleni védekezésrol szold 2020. évi
XII. torvényhez hasonlo szerepet betdltd torvények* Gjfent nem tették lehetdvé népsza-
vazas tartasat a veszélyhelyzet megsziinéséig.

Szlovéniaban szamos, a koronavirus-jarvany kezelés* keretében hozott intézkedés
¢és torvény, igy példaul a koronavirus-jarvany terjedésének megakadalyozasat célzo
ideiglenes intézkedésekrol szold térvény,™ a koronavirus-jarvany masodik hullamara
felkészito intézkedésekrodl sz0lo torvény,> a koronavirus-jarvany masodik hullama ko-
vetkezményeinek mérséklését célzo intézkedésekrol szold torvény,™ az egészségiigyi
stirgdsségi intézkedésekrdl szolo torvény,” illetve a koronavirus-jarvany terjedése

A koronavirus elleni védekezésrél szo16 2020. évi XII. torvény 2-3. §.

A koronavirus elleni védekezésrdl szol6 2020. évi XII. torvény 6. § (3) bekezdés.

46 A koronavirus elleni védekezésrdl sz616 2020. évi XI1. térvény részletes indokolasa a 6. §-hoz.

A 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet megsziintetésérol szol6 282/2020. (V1. 17.) kormany-

rendelet.

4 A koronavirus-vilagjarvany masodik hullama elleni védekezésr6l sz616 2020. évi CIX. torvény 4. § (5)
bekezdés; a koronavirus-vilagjarvany elleni védekezésrol szolo 2021. évi 1. torvény 4. § (5) bekezdés.

4 Szlovénia koronavirus-jarvany kezelésérdl 1d. példaul: Samo BARDUTZKY — SaSa ZAGORC: Slovenia:
Second Wave of Challenges to Constitutionalism. VerfBlog, 2021. marcius 19. https:/tinyurl.
com/2ru5j3ms

A népszavazasi kezdeményezést elutasitd parlamenti hatarozat elérheté: http://pisrs.si/Pis.web/
pregledPredpisa?id=SKLE12083

St A népszavazasi kezdeményezést elutasitd parlamenti hatarozat elérhetd: http:/pisrs.si/Pis.web/

pregledPredpisa?id=SKLE12147

A népszavazasi kezdeményezést elutasitdo parlamenti hatdrozat elérhetd: http:/pisrs.si/Pis.web/

pregledPredpisa?id=SKLE12293

A népszavazasi kezdeményezést elutasitd parlamenti hatarozat elérhetd: http:/pisrs.si/Pis.web/

pregledPredpisa?id=SKLE12483



106 UNGVARI Almos

megeldzését és kovetkezményei helyreallitasat célzo intézkedésekrdl szold torvény>*
vonatkozasaban is kezdeményezték népszavazas megtartasat. Azonban a parlament — a
népszavazasrol és népi kezdeményezésrol szol6 térvény alapjan® — hatarozataval a kez-
deményezések mindegyikét elutasitotta, tekintettel arra, hogy azok az Alaptdrvényben
foglaltakba — vagyis a népszavazas természeti katasztrofak miatti sziikséghelyzethez, a
nemzet védelméhez és biztonsagahoz kapcsolodo tiltott targyaba — litkdznek.
Szlovakiaban, a koronavirus-jarvany kezelése érdekében hozott kormanyzati intéz-
kedésekkel kapcsolatos elégedetlenség eredményeként népszavazast kezdeményeztek
az elérehozott parlamenti valasztasok megtartasarol. Ez az intézmény — bar nem isme-
retlen az orszag torténetében, hiszen mar két alkalommal is sor keriilt ra — nem szerepel
az alkotmanyban, igy az elmuilt években kozjogi vitdk targyat képezte, hogy az 0ssz-
hangban all-e a demokracia és a népszuverenitas elvével vagy pedig alkotmanyellenes.
Az utobbit hangoztaté allaspontok mint alapvetd jogot, igy tiltott targyat érint6 népsza-
vazast, vagy pedig mint az alkotmanyos berendezkedéssel ellentétes intézményt tartjak
az elérehozott valasztasrol sz016 népszavazast az alkotmannyal ellenesnek.’ E kérdések
a 2021-ben kezdeményezett, és tobb mint félmillié allampolgar altal tamogatott népsza-
vazas kapcsan is felmeriiltek, amelyet végiil hatarozataval®” a szlovak alkotmanybirosag
— az alkotmany Iényeges magja doktrinara hivatkozva — alkotmanyellenesnek mindsi-
tett, igy nem keriilhetett ra sor.® Az elérehozott parlamenti valasztasrol szolé népszava-
zas alkotmanyossaga mellett felmeriilt az a kérdés is, hogy van-e egyaltalan lehetdség a
koronavirus jarvany kezelése érdekében kihirdetett veszélyhelyzet® idején népszavazas
megtartasra. Azonban az e problémakort korbejard vélemények egyértelmiien arra a
megallapitasra jutottak, hogy mivel az alkotmany és az allambiztonsagrol szolo alkot-
manytorvény nem rogziti annak tilalmat, kiilonleges jogrend idején is tarthatd népsza-
vazas.®® A szlovak alkotmanybirosag dontésében nem is foglalkozott ezzel a kérdéssel.
Svajcban a koronavirus-jarvany okozta egészségiigyi valsaghelyzet kezelésének
jogi kereteit alapvetden a Szovetségi Tanacs Szovetségi Alkotmanyon és a jarvanyiigyi
torvényen®' alapuld rendeletei adtak. Az alkotmany ugy rendelkezik, hogy a kozrend,
illetve a belsd vagy kiilsd biztonsag bekovetkezd vagy kozvetleniil fenyegetd stlyos za-

A népszavazasi kezdeményezést elutasitd parlamenti hatarozat elérhetd: http://pisrs.si/Pis.web/

pregledPredpisa?id=SKLE12638

A népszavazasrol és népi kezdeményezésrol szolo 1994. évi torvény 21. §.

Marek Domin: Referendum on early elections in Slovakia: Constitutional challenges in times of crisis.

Nuovi Autoritarismi e Democrazie: Diritto, Istituzioni, Societa, vol. 3., no. 1. (2021) 200-203.

57 A szlovak alkotméanybirésag PL. US 7/2021. szamu hatarozata.

Simon DRUGDA: The People v Their Representatives: The Slovak Constitutional Court Blocks Referen-

dum on Early Election. VerfBlog, 2021. szeptember 14. https://verfassungsblog.de/the-people-v-their-

representatives/

% Szlovakia koronavirus-jarvany kezelésérél 1d. bévebben: SZINEK Janos — SZINEK CSUTORTOKI Hajnalka:
A kiilonleges jogrendi esetkorok alkotmanyos és torvényi szintii szabalyozasa Szlovakiaban. In: NAGY—
HORVATH (szerk.) i. m. 540-543.

©  DoMmIN i. m. 204-205.

A fert6z6 emberi betegségek elleni kiizdelemrol szolo szovetségi torvény (Epidemiengesetz, a tovabbi-

akban: Svajci Jarvanytiigyi tv.).
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varainak kikiiszobolése érdekében a Szovetségi Tanacs — korlatozott idébeli hatalyu —
rendeleteket és utasitasokat hozhat.® A jarvanyiigyi torvény pedig rogziti a kiilonleges
helyzet® és a rendkiviili helyzet® kategoriakat, amelyek sordn a Szovetségi Tanacs
kiilonleges intézkedéseket hozhat.® A jarvanyiigyi intézkedéseket tartalmazo rende-
letek tobbek kozott — a jarvany alakulasanak megfeleléen — a gyiilekezési szabadsag
korlatozasat, bizonyos rendezvények tilalmat, egyes oktatasi intézmények bezarasat,
illetve kiilonb6z6 beutazasi korlatozasokat rogzitettek.®® 2020 szeptemberében pedig
siirg0sségi szovetségi torvénybe foglaltak a Szovetségi Tanacs koronavirus-jarvany ke-
zelésére iranyulo hataskorének hatarait.®” E torvény rogziti, hogy a Szovetségi Tanacs
a sziikségesség, aranyossag, hatékonysag elveit szem eldtt tartva, vagyis kizarolag a
jarvanykezeléshez sziikséges mértékben, és csak akkor élhet kivételes jogositvanyai-
val, ha az elérendd cél rendes vagy siirgdsségi jogalkotas utjan sem valosithaté meg.®®
A siirg6sségi torvényrdl — a fent bemutatott alkotmanyos szabalyozas alapjan — 2021
juniuséaban tartottak fakultativ népszavazast, megerésitve és hatalyban tartva azt.® A
2021 novemberében megrendezett népszavazason pedig az azon résztvevo allampol-
garok kétharmada tamogatta a slirg6sségi torvény modositasat.” Vagyis elmondhato,
hogy Svajcban néhany honapon beliil két alkalommal is népszavazas utjan erdsitették
meg a kormany kivételes jogkoreit biztosito jogszabalyt.

Ha egy pillanatra Eurépan kiviilre is tekintiink, emlitésre érdemes Pennsylvania
allam 2021. majusi népszavazasa. Ennek két kérdése is az alkotmany modositasara
iranyult, kdszonhetéen annak, hogy a koronavirus-jarvany kezelése érdekében ko-
moly kdzjogi vita bontakozott ki a katasztrofahelyzet kihirdetése, meghosszabbitasa

Svajc Szovetségi Alkotmanya 185. cikk.

Besondere Lage.

Ausserordentliche Lage.

Sviéjci Jarvanytigyi tv. 6-7. §.

A svéjci kiilonleges jogrendi szabalyozasrol és Svajc koronavirus-jarvany kezelésérél 1d. bévebben: Ha-
LAsz Zsolt: Veszélyhelyzet szabalyozasanak egyes példai. Szabalyozasi megoldasok Svajcban és Ma-
gyarorszagon. Pazmdany Law Working Papers, 2020/10. 4-10.; Daniel KETTIGER — Andreas LIENHARD:
Swiss Courts Facing the Challenges of COVID-19. International Journal for Court Administration,
vol. 12., no. 2. (2021) 2—4.; Yasmine WILLI — Gero NisCHIK — Dominik BRAUNSCHWEIGER — Marco
PUTz: Responding to the COVID-19 Crisis: Transformative Governance in Switzerland. Tijdschrift voor
Economische en Sociale Geografie, vol. 111., no. 3. (2020) 304-311.; Felix UHLMANN — Eva SCHEIFELE:
Legislative response to Coronavirus (Switzerland). The Theory and Practice of Legislation, vol. 8., no.
1-2. (2020) 115-130.; Felix UHLMANN — Odile AMMANN: Switzerland and the COVID-19 Pandemic:
A Look Back and a Look Into the Future. VerfBlog, 2021. marcius 1. https:/tinyurl.com/bdctstb4; Fe-
lix UHLMANN: Fighting COVID 19 — Legal Powers and Risks: Switzerland. VerfBlog, 2020. marcius
23. https://tinyurl.com/yn6xc3xp; Felix UHLMANN: Concentration of Powers in the Federal Executive:
The Application of Emergency Powers in Switzerland, VerfBlog, 2020. aprilis 30. https:/tinyurl.
com/4x8nr62y; Odile AMMANN: Regulatory Uncertainty Over Emergency Powers in Switzerland. The
Regulatory View, 2020. majus 29. https:/tinyurl.com/mryhd2px

A Szovetségi Tanacs koronavirus-jarvany elleni rendeleteinek alapelveirdl szolo szovetségi torvény
(Covid-19-Gesetz, a tovabbiakban: COVID-19 tv.).

% COVID-19 tv. 1. §.

A népszavazas részleteirdl 1d. https://swissvotes.ch/vote/643.00

A népszavazas részleteirdl 1d.: https://swissvotes.ch/vote/650.00
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és megsziintetése kapcsan.”' A sikeres népszavazas eredményeként Pennsylvania al-
kotmanya 1j, a katasztrofahelyzet kihirdetésérol és kezelésérol szolo cikkel egésziilt
ki, amelynek értelmében a nemzetk6zosség egészségét, biztonsagat vagy jolétét veszé-
lyeztetd katasztrofa bekovetkezése vagy veszélye esetén a kormanyzo katasztrofahely-
zetet hirdethet, megjeldlve a katasztrofa természetét — amely lehet természeti, katonai,
kozegészseégligyi, technologiai vagy mas térvényben meghatarozott tipusu — ¢és a fe-
nyegetett teriiletet. A katasztrofahelyzet legfeljebb huszonegy napra hirdethetd ki, azt
a kongresszus hosszabbithatja meg. A hataridd lejartaval a kormanyz6 nem jogosult
ugyanazon koriilmények alapjan 0jbol katasztrofahelyzetet elrendelni a kongresszus
jovahagyasa nélkiil.”? Az alkotmanymoédositas eredménye az is, hogy a kongresszus a
kormanyzo jovahagyasa nélkiil donthet a katasztrofahelyzetet bevezetd rendelet idobe-
li hatalyanak meghosszabbitasarol vagy megsziintetésérdl.”

4. Konkluzio

Elmondhato tehat, hogy nemigen vannak meg a normativ keretei annak, hogy a nép-
szavazas kiilonleges jogrend idején komoly funkciot t6ltson be. Lathattuk, hogy ha
egy alkotmany tartalmaz is e kdrben relevans rendelkezést, akkor is leginkabb a nép-
szavazas tiltott targykorei kozott nevesiti az egyes kiilonleges jogrendi esetkdroket.
Ugyanigy a gyakorlat sem tamasztja ala a felvetett kérdést, hiszen alig talalunk példat
arra, amikor a kivételes hatalomgyakorlas valodi kontrolljaként szolgalt a népszavazas,
ellenben szamos olyan esetrdl beszélhetiink, amikor visszaélésszertien, a kivételes ha-
talom kiterjesztésére hasznaltak a népszavazas intézményét.

Mindebben pedig a koronavirus-jarvany okozta egészségiigyi valsaghelyzet sem
hozott komolyabb valtozast. Mert bar koszonhetéen annak, hogy a kivételes intézke-
dések hosszu ideig hatalyban voltak, talan lett volna lehetdség népszavazas tartasara,
raadasul az is bizonyos, hogy a valasztopolgarok szamos kérdésben szivesen kifejezték
volna véleményiiket, azonban alig talaltunk példat arra, hogy népszavazasra keriilt sor.
Svajc emelendo ki, ahol két alkalommal is népszavazas utjan erdsitették meg a kivé-
teles jogkoroket rogzité jogszabalyt. Magyarorszagon viszont torvényben zartak ki a
népszavazas lehetéségét, annak ellenére, hogy az Alaptérvény nem rogziti a veszély-
helyzetet a népszavazas kizart targykorei kozott.

Mindezek alapjan megallapithato, hogy e kérdésben leginkabb a politikai, illetve
kozjogi kultura, ami meghatarozo. Svajcban, ahol komoly hagyomanya van a népsza-
vazasnak, olyan kérdésekben is kozvetleniil a nép dont, mint a kormanyzat rendkiviili
felhatalmazasanak megsziintetése vagy a Szdovetségi Tanacs koronavirus-jarvany ke-
zeléséhez sziikséges jogkore.

A katasztrofahelyzet meghosszabbitasanak és megsziintetésének kérdésérdl 1d. https:/tinyurl.com/
yuzh4pv6) Az alkotmany katasztrofahelyzet intézményével valod kiegészitésrol szold kérdésrol 1d.
https:/tinyurl.com/yb273j2h)

2 Pennsylvania alkotmanya I'V. cikk 20. §.

Pennsylvania alkotmanya III. cikk 9. §.



