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A védelmi és biztonsagi teveékenységek 0sszehangolasanak
biztositékai a Vbo. tiikrében'

Bevezetés

A védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szolo 2021. évi XCIII. tor-
vény (a tovabbiakban: Vbo.) a 2020 és 2023 kozotti idoszakra tervezett, ténylegesen
2022. november 1-jei fordulonappal megvaldsuld védelmi és biztonsagi reform kdzponti
szabalyozasi eleme.

A jelen tanulmany a Vbo. szabalyozasi el6zményeit és kapcsolddasait kutatva a rend-
szer elsddleges leirasat tlizi ki célul, a szabalyozasi folyamatok torvényhozasi fazisa-
nak lezarasat kovetden.? Ennek soran egyrészrdl a Vbo. és szabalyozasi kdrnyezetének
viszonyrendszerét mutatja be, kozponti részében pedig a torvény szabalyozasi hang-
sulyainak megragadasara torekszik. Ennek korében az angolszasz ,,5W1H” metodika’
alkalmazasaval problémakezelési és projektleirasi szempontbdl egyarant olyan kérdésekre
keresi a valaszt, hogy

1. mi ténylegesen a védelmi €s biztonsagi reform célja (Mit?);

mi tette sziikségessé, mik voltak az indokai (Miért?);

kik az érintett személyek és szervezetek, stakeholderek (Ki?);
mi a helyszin jelent6sége (Hol?);

mi az idébeliség értelmezési tartomanya (Mikor?); és

milyen eszkozokkel valosithatd meg a reform (Hogyan?).

SARRANF

Megitélésiink szerint a védelmi és biztonsagi reform a hazai kdzjogi és intézményfejlodés
olyan jelentdségli produktuma, amelynek sikere az allami mitkodés hatékonysaga szem-
pontjabdl alapvetd fontossagl és a védelmi és biztonsagi tevékenységben kozvetleniil
érdekelt allami szektorokon tul a tarsadalom altalanos miikodtetése szempontjabol is
meghatarozo szerepet nyerhet.

A VDbo. és szabalyozasi kdrnyezete kdvetkeztében jelenleg szabalyozasi kisérlet zajlik
az allami és tarsadalmi reagaloképesség hatékonyabba tétele érdekében, amelynek tény-
leges célja a biztonsagi kihivasok halmozdodasanak ellenallni képes intézményrendszer
¢és miikodési rend kialakitasa, 0sszességében egy ellenalloképesebb tarsadalmi miiko-
dés biztositasa. Ebbdl a szempontbol a védelmi és biztonsagi reform kontextusvaltasa

! A mii a TKP2021-NVA-16 szamu projekt keretében, a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios

Alapbol biztositott tamogatassal, a Témateriileti Kivalosagi Program 2021 palyazati program finanszi-
rozasaban valosult meg. A szerzk azonos cimi, a Védelmi-Biztonsagi Szabdlyozasi és Kormadnyzastani
Miihelytanulmdanyok 2022/21. szamaban megjelent miivének atdolgozott és aktualizalt valtozata.

2 A targykor alternativ tematizalasat lasd FARKAS 2022.

*  Lasd GALIANA 2019.
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a 21. szdzad halmozo6do és felgyorsult biztonsagi kihivasaira adott valasznak tekinthetd,
amelynek tényleges eredménye csak az 1j intézményrendszer miitkddésének konszolida-
cigjat kovetden lesz — a koherencia €s a hozzaadott értékek szempontjabol — megitélheto.
A felgyorsult id0” kezelésére hivatott intézményrendszerrdl jelenleg igy csak latlelet
és gyorsjelentés készithetd, 6sszegezve a mitkodés megkezdésének pillanataig megtortént
szabalyozasi folyamatot.

1. A védelmi és biztonsagi kontextus megjelenése a magyar kozjogban:
szabalyozastani és idorendi bevezetés

,Felismerést nyert, hogy a politikai, biztonsagi, gazdasagi és tarsadalmi szférak inter-
dependensek, igy az iranyukban kifejtett, egymastdl elkiiloniilt eréfeszitések nem cél-
ravezetok. A valsagok komplex jellegiikb6l fakaddan csak komplex modon kezelhetdk,
ezért a katonai erdk kizarolagos alkalmazasa helyett a kiilonb6zo képességek teljes
taranak bevonasa sziikséges. Mindez az atfogd megkozelités teorigjaban oltott testet,
amely szerint a modern valsagok eredményes ¢s hatékony kezelése érdekében a civil
és katonai képességek egyiittes, koordinalt alkalmazasa sziikséges.”™

Réges-régen, az elsé Orban-kormany idején, Magyarorszag NATO-csatlakozasanak
és az Eszak-atlanti Szerz6dés Szervezete masodik nyilvanosan publikalt stratégiai kon-
cepcidjanak® el6készitése idoszakaban felmeriilt annak az igénye, hogy a honvédelemnél
bdvebb szabalyozasi Osszefiiggésekben értelmezhetd biztonsagpolitikai kérdések kezelé-
sének 6sszkormanyzati szinten legyen a helye. A védelmi igazgatas kdzponti szervének
tarcakfelettiségét hangsulyozo elgondolas részlegesen meg is valosult akkoriban: ,,Fontos
allomas volt 1998. november 1-je a védelmi igazgatas rendszerének fejlodésében, amikor
megalakult a Miniszterelnoki Hivatalban a Biztonsag és Védelempolitikai Koordinacios
Allamtitkarsag [...]. A védelmi igazgatasban a Gyuricza Béla nevével fémjelzett, meg-
kozelitéleg egyéves idotartam egyedi volt abban a vonatkozasban, hogy kisérlet tortént
egy integraltabb védelmi igazgatasi rendszer 1étrehozasa irdnyaba. Eléremutato volt
a tekintetben, hogy a kormanyzati koordinacioért altalaban felelos Miniszterelnoki Hiva-
tal bazisan jott 1étre, vagyis sikeriilt egy, az agazatok feletti vagy inkabb az 4gazatokat
Osszefogo strukturat megteremteni, amely alapvetd feltétele az atfogd megkozelitésnek.”

A kormanyzati koordinacios cetrumhoz telepitett, katonai szakpolitikai szemlélet-
modra alapitott kisérlet korabeli sikertelenségét nemcsak a projekt vezet6jének hirtelen
halala okozhatta, hanem nemzetkdzi politikai 6sszefliggések és kozjogi akadalyok ereddje
is volt. Magyarorszag politikai ,,Nyugathoz” csatlakozasanak elsd intézményi lépcsdéfoka
idészakaban az orszag szempontjabdl a katonai tipust biztonsagi kihivasok nem tiintek
elsédlegesnek a kollektiv védelem szerzddéses garanciaja folytan. Az akkori kormany-
zat ugyanakkor nem rendelkezett alkotmanyozo tobbséggel, igy a honvédelemrol szolo

4 KEszeLy 2019: 9.
5 NATO 1999.
¢ KESZELY 2019: 12—13.
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1993. évi CX. torvény akkori kétharmados szabalyai miatt a kormanyzati és miniszte-
rialis jogkorok Osszevetésében a formalisan torvénysértd modernizacios torekvések
jogtechnikailag nem voltak kezelheték. Az akkori szabalyozasi kisérletet kivalto biz-
tonsag- és védelempolitikai szemléletmod mintegy husz évre hibernalddott, egyarant
érintve az Alkotmany €s az Alaptorvény hatalyosulasanak idészakat, hasonloan a korabeli
biztonsag- és védelempolitikai alapelvekhez.

A korébbi értelmében tehat a biztonsag- és védelempolitika mint terminoldgia a kato-
napolitikai gondolkodasmod nemzetkdzi meghatarozottsagti elemeként épiilt be a jog-
rendszerbe a Magyar Koztarsasag biztonsag- és védelempolitikdjanak alapelveirdl szolo
94/1998. (XII. 29.) OGY hatarozat NATO-csatlakozashoz kdtodo hatalybalépésével.
A formalisan jelenleg is az eredetileg elfogadott szovegével hatalyban 1évo, voltaképpen
jogi zarvannya valt 1998-as orszaggytlési hatarozat tulajdonképpen két dokumentum
szemléletének’ 6tvozésével alakult ki: a honvédelem kontextusan beliilre forgatva a biz-
tonsagpolitikai és a katonai védelmi szemléletmodot.

A hatarozat alapveto tételei a politikai nyugathoz csatlakozas projektleirasan tul
az alabbiak:

1. a biztonsag atfogo értelmezése a politikai és katonai dimenziokon tal a gazdasagi
¢s pénziigyi, emberi jogi és kisebbségi, informacios és technologiai, kornyezeti, vala-
mint nemzetk6zi jogi dimenzidkban egyarant; a globalis kihivasok, az interdependen-
cia és a technikai fejlodés kdvetkeztében az euroatlanti biztonsag oszthatatlansaga;

2. a kétpolusu vilag megsziinését kdvetden a vilagméretli fegyveres konfliktus
veszélyének minimalizalodasa a kockazati és veszélyforrasmatrix komplexebbé
valasa mellett, regionalis és globalis kihivasok ereddjeként, ugyanakkor mindkét
szinten hataslehet6ségek megteremtésével: az uj tipusu €s hagyomanyos kihivasok
halmozodasanak és kumulativ hatasanak lehet6sége;®

3. kiemelt biztonsagpolitikai célok: fliggetlenség (szuverén allamisag ¢és tertileti
€pség), belso stabilitas (jogallamisag, demokratikus intézmények és piacgazda-
sag), jogok kiterjesztése (allampolgari, emberi és kisebbségi értelemben egyarant),
¢let-, vagyon- €s szocialis biztonsag, a nemzeti vagyon megorzése, hozzajarulas
anemzetkdzi békéhez (szovetségi, regionalis €s nemzetkodzi béke, biztonsag és sta-
bilitas), a nemzetkozi kapcsolatok valamennyi szegmense feltételeinek biztositasa;

7 A 3. ponttal hatalyon kiviil helyezett el6zmények a Magyar Koztarsasag biztonsagpolitikajanak alap-

elveirdl szol6 11/1993. (I11. 12.) OGY hatarozat és a Magyar Koztarsasag honvédelmének alapelveirdl szolo
27/1993. (IV. 23.) OGY hatarozat, amelyek a rendszervaltast kovetd elsé honvédelmi térvény koncepcionalis
kiindulopontjait rogzitették.

8 [...] eltér6 tarsadalmi fejl6désbol fakado, orszagok és csoportok kozotti, atmeneti vagy tartds ellentétek,
a gazdasagi, pénziigyi és tarsadalmi valsagok, az etnikai és vallasi fesziiltségek, a terrorizmus, a szervezett
blindzés, az illegalis kabitoszer- és fegyverkereskedelem, a demografiai fesziiltségek, a tomeges migracio
¢és anagyfoku kornyezeti artalmak [...] a tomegpusztitod fegyverek és azok hordozdeszkozeinek elterjedése,
valamint az informacids rendszerek elleni tamadasok lehetdsége. [...] az allamok kozotti fesziiltségek,
illetve allamokon beliili fegyveres konfliktusok [...]. Régionkban sajatos veszélyforrasként jelentkezik
az atalakulasbol fakado instabilitds és kiszamithatatlansag, a demokratizalodasi folyamatok torékenysége.”
A Magyar Koztarsasag biztonsag- és védelempolitikdjanak alapelveirdl szolo 94/1998. (XII. 29.) OGY
hatarozat melléklete 2. pont.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

a nemzetkozi jog tiszteletben tartasa a célok megvaldsitasa soran;

allami szintti ellenségkép hidnya, partnerségre torekvés, a vitak nemzetkozi jogi
eszkozokkel valo megoldasa;

két biztonsagi pillér: nemzeti 6nerd, valamint integracio és nemzetkdzi egylitt-
mikodés;

konstruktiv részvétel a szovetségi dontéshozatalban a térség biztonsaga és sta-
bilitdsa, valamint a nemzeti érdekek érvényesitése érdekében, az EU biztonsagi
¢és védelmi identitasa a NATO elsddlegességével, valamint az EU-integracios cél
a nemzeti érdekekre figyelemmel;

. nemzetkozi, regionalis, szubregionalis ¢s bilateralis egyiittmiikodések, ENSZ,

EBESZ, OECD, Europa Tanacs és a non-proliferacios és fegyverzet-ellenorzési
mechanizmusok jelentdsége;

a nemzeti Onerd szerepe: a biztonsagi veszélyek felismerése €s értékelése, meg-
el6zo és valsagkezeld dontések, tamogatd allampolgari részvétel;

a biztonsagpolitika elsddleges eszkozei a kiilpolitika, a gazdasagpolitika és a véde-
lempolitika;

a kiilpolitikai célteriiletek az euroatlanti integracio, a szomszédsagpolitika
és a hataron tali magyar kdzosségek tamogatasa: a kisebbségi jogok és az integ-
réacios torekvések tdmogatasa;

munkahelyteremtésre épiilo, stabilitasra és egyensulyra torekvo gazdasagpolitika
a biztonsag- és védelempolitika alapjainak megteremtése érdekében, a védelmi
felkészités limitaltan piactorzito hatéasa;

a szovetség, az egylittmiikodés, a visszatartas és a védelem egységén és egymasra
épiilésén alapuld honvédelmi politika: védelmi és kozds szovetségi biztonsag-
hoz hozzajarulo fegyveres erd, a védelmi igények iranti kozos dllampolgari fele-
16sségvallalas, a megalapozasra alkalmas gazdasag, felkésziilt allamszervezet,
demokratikus és polgari iranyitas és ellendrzés a lakossag €s az anyagi javak
megovasa céljabol;

katonai feladatrendszer: a szuverenitas és a teriileti épség védelme, kollektiv
védelmi és kdzosen vallalt szovetségi kiildetésekben, nemzetkdzi mandatumon
alapul6 békemisszidkban, humanitarius és katasztrofaelharitasi akcidkban valo
részvétel;

haderéstruktura a NATO-val egyeztetett modon, a veszélyek, védelmi sziikség-
letek, vallalt kotelezettségek és az eréforrasok 0sszehangolasa alapjan kialakitva;
az Uj tipusu kihivasok komplexitasa elleni integralt nemzetkozi eréfeszitések
sziikségessége;

az Orszaggylilés és a Kormany végrehajtas érdekében folytatott tevékenysége
és feleldssége.

Osszességében a Magyar Koztarsasag biztonsdg- és védelempolitikdjanak alapelveirdl
szolo 94/1998. (X1I. 29.) OGY hatarozat célrendszere — az orszag elnevezésébdl adodo
nem orvosolhato tartalmi problématdl eltekintve — meglehetdsen iddtallonak bizonyult
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a 2014 ota megszaporodott és egyidejivé valo biztonsagi kihivasok ellenére. Mindez
azzal egylitt is igaz, hogy a védelemért és biztonsagért viselt 0ssztarsadalmi felelosség
alaptorvényi megalapozasanak hianya idékozben bizonyosodott be.

1.1. A honvédelmi és a védelmi-biztonsagi paradigma fogalmai, alaptorvényi
kapcsolodasai

»A Magyar Koztarsasag a honvédelmet az allampolgarok kozos felelosségvallalasan ala-
puld nemzeti tigynek tekinti.” A Magyar Koztarsasag biztonsag- és védelempolitikajanak
alapelveirdl szolo 94/1998. (X11. 29.) OGY hatarozat mellékletének 13. pontja masodik
bekezdésének feliitése szerinti altalanos megfogalmazas annak ellenére nem képezi
az Alaptorvény részét, hogy mind a Vbo.,” mind pedig a honvédelemrdl és a Magyar
Honvédségrdl szolo 2021. évi CXL. térvény (a tovabbiakban: uj Hvt.)'® annak parafra-
zisat rogziti kozos kiinduldpontként. A megfogalmazasok atfedo tartalmi eleme, hogy
az allami intézmények €s az allampolgarok 6sszehangolt tevékenységének ereddjeként
valosithato csak meg a biztositani hivatott funkcio. Absztrakt megfogalmazasu alaptor-
vényi kapcsolodasként esetlegesen az O) cikk hivatkozhatd, amely szerint ,,[m]indenki
felelos onmagaért, képességei €s lehetdségei szerint koteles az allami €s kozosségi fel-
adatok ellatasahoz hozzajarulni”, azonban ezen értelmezést az Alaptdrvény elterjesztoi
indokolasa'' nem erdsiti meg kifejezetten, bar ki sem zarja. Az Alaptorvény XXXI. cikk
(1) bekezdése ugyanakkor tartalmazza a nevesitett honvédelmi kotelezettségek felvezeté-
seként, hogy ,,[m]inden magyar allampolgar koteles a haza védelmére”, implicit mdédon
feltételezve, hogy az allam nem megkeriilhetd funkcidja a (hon)védelem, amelynek
er6forrasait — részben — az allampolgari kotelezettségrendszer hivatott biztositani.!?

* 1. § Magyarorszag védelme és biztonsaga nemzeti iigy, amelyen a nemzet fennmaradasa és fejlodése,

a kozosségi és az egyéni jogok érvényestilése alapszik, ezért a magyar nemzet védelmével és biztonsaga-
nak fenntartasaval és fejlesztésével 6sszefliggd jogszabalyi rendelkezéseket e torvényre figyelemmel kell
meghatarozni.”
10 1. § (1) A honvédelem nemzeti tigy.

(2) Magyarorszag a honvédelmi és szovetségi katonai képességének fenntartasaban és fejlesztésében
a sajat erejére, igy nemzetgazdasaganak eréforrasaira, a Magyar Honvédség (a tovabbiakban: Honvédség)
felkésziiltségére €s elszantsdgara, a rendvédelmi szervek, a nemzetbiztonsagi szolgédlatok és mas szervek
kozremiikodésére, allampolgarainak a haza védelme iranti hazafias elkotelezettségére és aldozatkészségére,
tovabba a szovetséges allamok ¢s fegyveres erdik egyiittmiikodésére és segitségnyujtasara épit.”
1" Az O) cikkhez flizott eléterjeszt6i indokolas: ,,Az allam nem mindenhatd, feladatait csak a polgarok-
kal kardltve, kozremiikddésiikkel tudja ellatni, nem képes és nem is torekedhet helyettiik egyéni, csaladi
¢és kozosségi boldogulasuk elomozditasara. Az Alaptérvény ezt a viszonyt hatdrozza meg azzal, hogy rogziti
egyrészt, hogy mindenki — aki belatasi képességének birtokaban van — felelds onmagaért, masrészt, hogy
koteles az allami és kozosségi feladatok ellatasaban részt venni, ahhoz hozzajarulni képességei és lehetd-
ségei szerint.”
12 A XXXI. cikkhez fiizott eldterjeszt6i indokolas: ,,Az Alaptorvény az alapvetd kotelességek kozott
rogziti a haza védelme kotelezettségét. Meghatarozza a honvédelmi kotelezettség teljesitésének a formait.
Ennek megfeleléen — kiemelve azt, hogy a honvédelmi kételezettségekkel kapcsolatos részletes szabalyok
megallapitasat sarkalatos torvényre bizza — meghatarozza a személyes honvédelmi kotelezettség tipusait
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2012. januér 1-jét megel6zden ezzel szemben a Magyar Koztdarsasag Alkotmanyarol
szolo 1949. évi XX. térveny 1989. oktober 23-t6l hatalyos szovegvaltozata kifejezetten
¢és kiemelt helyen tartalmazta az orszag fiiggetlenségének és teriileti épségének, valamint
nemzetkozi szerzodésekben rogzitett hatarainak védelmére iranyuld allami kotelezettsé-
get, illetve a haboru és a mas allamokkal szemben alkalmazott erészak vagy azzal vald
fenyegetés tilalmat az 5. és 6. §-ban.

Az implicit honvédelmi funkcid latszdélagos jogi hidnyossdga mégis az Alap-
torvény kontextusaban fennalld alkotmanyossagi elvarasként tételezhetd, mivel
az 50/2001. (XI. 29.) AB hatarozat indokolasaban ezt kifejezetten és idében valtozo
kotelezettségként rogzitette, igy az Alaptdrvény Zar6 és vegyes rendelkezések fejezetének
5. pontja ellenére — ennek ellentmondo6 alaptorvényi hivatkozas hianyaban — tovabbhato
elvarassa valt: ,,[...] az allamot terheld kotelezettségek ésszerti megszervezésének feladata
mindenkor és minden helyzetben magat az allamot terheli. A honvédelem rendszerének
hatékony kialakitdsa, a nemzeti értékeknek, az orszag fiiggetlenségének, szuverenita-
sanak, a nemzeti javaknak, az allampolgarok életének, testi épségének, vagyonanak
eredményes védelme az allam és allampolgar részérdl az egylittmiikodés stabil formajat
kivanja meg.”"?

A haza védelmére iranyul6 absztrakt kotelezettségi megfogalmazas targya ugyanak-
kor az allami (és kdzosségi) feladatok rendszerének koztes absztrakcids szinten torténd
megragadasa esetén eltéré modon is tematizalhato, amelynek soran a védelemért és biz-
tonsagért viselt allami felel6sség is beilleszthetd. Bar az Alaptorvény kilencedik modo-
sitasanak (a tovabbiakban: AT9IM) kovetkeztében csak a csapatmozgasokra vonatkozd
47. cikk (3) bekezdésébe és nemzetkdzi szerzodéses egylittmiikdodési kontextusban épiilt
be a,,védelmi és biztonsagi” megfogalmazas, az AT9M indokolasa — megalapozva a Vbo.
szabalyozasi koncepcidjat — mar gyakrabban tartalmazza e konceptualizalast, a Magyar
Honvédség és a rendvédelmi szervek osszefoglalé megjeloléseként belfoldi szervezeti,
illetve allami funkcionalis olvasatban egyarant.

A honvédelem targya, valamint a védelmi és biztonsagi kontextus jogszabalyban
meghatarozatlan fogalmakat hordoz ugyanakkor, bar azok értelmezési tartomanya a tor-
vényekben rogzitett védelmi és biztonsagi érdek, illetve honvédelmi érdek fogalmakbol
absztrahalhato. A tovabbi elemzés soran az alabbi, egymasra épiil6 fogalmakat hasznal-
juk: ,,A honvédelem olyan allami tevékenység és intézményrendszer, amely az 6nalldéan
és szovetsegi keretek kozott szervezett katonai védelmi képességek fenntartasara és fej-
lesztésére, valamint Magyarorszag dnvédelmi képességeinek elomozditasara iranyul.”
,»A biztonsag mindazoknak a céloknak, feladatoknak és eszkozoknek a rendszere, ame-
lyek felhasznalasaval egy adott veszély, fenyegetettség csokkenthetd, vagy elharithato.
[...] A védelem ezzel szemben olyan gyakorlati tevékenységsorozat, amely arra iranyul,

(hadkételezettség, honvédelmi munkakételezettség, polgari védelmi kotelezettség), tovabba megteremti
az alaptorvényi alapjait annak, hogy az embereket ¢s torvény alapjan létrehozott jogalanyokat gazdasagi
¢és anyagi szolgaltatasra kotelezhessék. A békeiddszaki felkésziilés alapjainak megteremtésével alaptorvényi
szinten rendezi az onkéntes tartalékos rendszerben valé szerepvallalas lehetségét.”

Az 50/2001. (XI. 29.) AB hatdrozat Indokolasanak 1V/2.3. pontja.

% TiLL 2022: 26.
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hogy megteremtse, szinten tartsa, illetve fejlessze azt az allapotot, amit biztonsagnak
neveziink. [...] A biztonsag és a védelem kontextusaban meghatarozé a mindkét teriile-
tet érint0 valsag fogalma, amely alatt olyan helyzetet, eseményt vagy bekdvetkezésiik
olyan kockazatat értjiikk, amely az adott allam, vagy allamcsoport (szovetség) miikodé-
sét, az emberek €let- €s vagyonbiztonsagat veszélyeztetheti, kialakulasa jelentds anyagi
karokat okozhat, amelynek idébeni és hatékony kezeléséhez a normal (valsagmentes)
idészakban alkalmazott jogszabalyok, eljarasok nem elegenddek, a valsag elharitasa kor-
manyzati intézkedéseket igényel és tobbleteréforrasok felhasznalasat teszi sziikségessé.”!s

Mindezekre tekintettel az allami tevékenységi kotelezettség oldalarol a honvédelmi
kontextusra is kiterjedd modon a védelmi és biztonsagi tevékenység fogalomhasznala-
tat visszaigazoltnak tekintjiik a biztonsagi kihivasok egyidejiiségére és halmozodasara
tekintettel, amelyhez képest a honvédelem jogi szabalyozasa mellett az allami mikddés
irdnyitasi aspektusai, valamint a feladatellatasba bevonhat6 rendvédelmi szervek, illetve
nemzetbiztonsagi szolgalatok kdlcsondsségen alapuld megszervezése is jogilag védheto,
a 94/1998. (XI1. 29.) OGY hatarozat 6ta érvényesiilo komplex biztonsagfelfogas folyo-
manyaként, az alaptdrvényi akadalyok leépitése kovetkeztében.

1.2. A Vbé. szerepe a jogrendszerben: habarcs vagy abroncs, avagy a kapcsolodo
szabadlyozasi iitemek

A fenti elvaras végso soron a rendvédelmi szervek fogalmanak megalkotasara is visszave-
zethet6 az 1993-as honvédelmi torvénytdl folyamatosan érvényesiild moédon: az SGnmagu-
kat dominansan a rendészeti tevékenység oldalarol definiald egyes rendvédelmi szervek
fogalma az Alkotmany 1989-ben beépitett ¢s 2007-ben atfogalmazott cimti VIII. fejezete
szerint a kiemelt szervezetek kozott a rendérség mellett a nemzetbiztonsagi szolgalato-
kat is tartalmazta. E vonatkozdsban a rendvédelmi szervi megjelolés eredeti értelmé-
ben — a rendészeti alaptevékenységtol megkiilonboztetd gylijtéfogalomként — a katonai
feladatokba a fegyveres kiképzettség folytan vald bevonasra (at-alarendelés) alkalmas-
sagot jelolte.

A Rendorségrol szolo 1994. évi XXXIV. torvény (a tovabbiakban: Rtv.), majd a nemzet-
biztonsagi szolgdlatokrol szolo 1995. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Nbtv.) hataly-
balépése folytan azonban a tevékenység kdzpontositott feliigyelete szempontjabol meg-
hatarozott, ¢s igy a nemzetbiztonsagi szolgalatok rendvédelmi szervi gyijtéfogalomtol
fliggetlen kiemelésére alapitott alternativ hataru fogalom is elterjedt a jogrendszerben,
aminek kovetkezményeként az Alaptorvény 2022. oktober 31-jéig hatalyos 51. és S1/A.
cikke a megel6z6 védelmi helyzet és a terrorveszélyhelyzet egymassal 6sszevethetd
szerkezetli szabalyozasadban a nemzetbiztonsagi szolgalatokra kiterjedo, illetve az azokat
kirekesztd értelmezésre egyarant példat jelent.

5 LAKATOS—VARGA 2016: 171-172 (a szerz6k kiemeléseivel). A szubjektiv valsagfogalom dilemmai vonat-
kozéasaban lasd STERN 2003: 6.
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Nem vitatva a késobbi rendelkezés pontositd és hangsiulyozoé szandékat a nemzetbiz-
tonsagi szolgalatok terrorizmus elleni fellépés soran betoltott szerepével kapcsolatban,
végso soron a védelmi és biztonsagi reform hatalybalépéséig a rendvédelmi szervi foga-
lom hatarmegvonasa szempontjabol kialakult bizonytalansag a honvédelmi szabalyozasra
is visszahatott, mivel — eltérd torvényi definicié hianyaban — a kozponti allamigazgatdasi
szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi
XLIIIL torvény 1. § (5) bekezdése'® determinalta a honvédelmi torvény szerinti fogalom-
hasznalatot. Ezzel szemben az 0j Hvt.-nek a Vbo. értelmezo rendelkezését atvevo 3. §
26. pontja'” a nemzetbiztonsagi szolgalatok nélkiil meghatarozott ,,rendvédelmi szerv”-fo-
galmat teszi honvédelmi vonatkozasokban is altalanossa. Ezzel a védelmi és biztonsagi
kontextus és a honvédelmi agazati szabalyozas szervezeti szegmense azonos fogalom-
hasznalatra tér at, remélhetdleg elobb-utobb a 2010. évi XLIII. térvény harmonizalasat
is eredményezve. Utdbbi felvetésnek azért is jelentdsége van, mert a Vbo. jogrendszeren
beliil betoltott szerepe szempontjabol annak ellenére rogzit az agazati sarkalatos torvé-
nyekre vonatkozo 6sszehangolo6 jogkort, hogy — végsd soron — a védelmi €s biztonsagi
targykor sarkalatos szabalyozasa az Alaptorvénybdl kozvetleniil nem eredeztethet6 elva-
ras — ellentétben példaul a kdzteherviselés elvével —, igy nem alkotmanyos determinacio.

Masképpen fogalmazva az alcim altal vizsgalt kérdés elméleti hatterét: a determinalt
és megengedd jogszabalyalkotasi feleldsség oldalarol értelmezésre szorul, hogy egy
nem sarkalatos gylijtéfogalom beépithetd-e a jogrendszerbe, ha egyes részkategdridinak
sarkalatossaga eredendden rogzitett. A valasz az oktatasi intézmények egyhazi tulaj-
donba adasa ¢és az onkormanyzati tulajdon érdekének Osszeiitk6zése targyaban sziiletett
4/1993. (1l. 12.) AB hatarozatra vezethetd vissza, amely részben a honvédelemre vonat-
kozo eléirasok iitkoztetésébdl vezette le a Schmidt Péter kiilonvéleményében ,,kdzjogi
zsakutcanak” mindsitett kétharmadossagi elvaras differencialt és lesziikito értelmezését
a ,,részletes szabalyozasra” utald konkrét felhatalmazas ellenében is.!®

,»(5) Rendvédelmi szerv

a) a renddrség,

b) a biintetés-végrehajtasi szervezet,

¢) a hivatasos katasztrofavédelmi szerv, és

d) a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok.”

,,26. rendvédelmi szerv: a Vbo. 5. § 8. pontja szerint ekként meghatarozott fogalom”.

VDbo. 5. § ,,8. rendvédelmi szerv: a rendérség, a Nemzeti Ado- és Vamhivatal, a biintetés-végrehajtasi

szervezet, valamint a hivatasos katasztroéfavédelmi szerv”.

18 Hasonlo technikai megoldas talalhatd az allamszervezetet érinté kétharmados eldirasok kozott is.

»A fegyveres erdk feladatairol és a rajuk vonatkozo részletes szabalyokrdl szo6lo torvény«, ugyanigy »a

renddrségrol és a nemzetbiztonsagi tevékenységgel 6sszefiiggo részletes szabalyokrol szo16 térvény« két-

harmados (40/A. §). Ugyanigy kétharmados tobbség sziikséges az egyesiilési jogrol szol6 torvény elfogada-

sahoz (63. §). A 40/B. § (4) bekezdése mégis kiilon rendelkezik arrol, hogy a fegyveres erdk és a rendorség

tényleges allomanyu tagjainak partban valo tevékenysége csak mindsitett tobbségli torvénnyel korlatozhato.
Ha az illet6 alapjogok szabalyozasanak a torvényhozasra tartozoé része a maga dsszességében kéthar-

mados torvény targya lenne, nem volna értelme az emlitett résztémak mindsitett szintre emelésének.

[...] Ha a fegyveres er6k kétharmados »részletes szabalyai« valoban minden, térvényre tartozo részlet-

kérdést felolelnének — marpedig a hivatasos allomany partpolitikai tevékenysége torvényben szabalyo-

zand6 —, nem kellene az Alkotmanynak kiilon eléirnia, hogy ennek korlatozasahoz kétharmados tobbség

kell.” 4/1993. (1I. 12.) AB hatarozat Indokolas B. II. 1.

20



A védelmi €s biztonsagi tevékenységek dsszehangolasanak biztositékai a Vbo. tiikkrében

Ennek megfeleléen a nevesitett alkotmanyos targykor szabalyozasi koncepcid
szerint relevans elemei — a rogzitett hataru targy késébbi modositasaira is kiterjedd
modon — képezik a korabeli kétharmados, az Alaptorvény hatalya alatt sarkalatos
targykoroket. Az alaptdrvényi hivatkozas fiiggvényében igy az uj Hvt. targykorei koziil
a Magyar Honvédségre vonatkozo részek a 45. cikk (5) bekezdése szerinti felhatalmazas
alapjan tipikusan sarkalatosak, a honvédelemre vonatkozo elemek ugyanakkor a kotele-
zettségek €s az iranyitas viszonyrendszerein tul f6szabalyként nem.

Mivel az Alaptorvény 17. cikk (4) bekezdése a Kormany szervezetalakitasi szabadsagat
a sarkalatossagot attoré modon biztositja a miikodoképességi érdek preferalasaval, nem
elképzelhetetlen a honvédelmi tevékenység sszehangolasa sem a védelmi €s biztonsagi
kontextussal. Ennek konkrét megvalosulasi forméja ugyanakkor — végsd soron — a sarka-
latossag hatarai mentén rogziil: a Magyar Honvédség vonatozasaban nevesitett sarkalatos
szabalyt a Vbo. még akkor sem sértheti, ha tevékenységi koordinécios igénnyel 1ép fel.
Az1j Hvt. fogalommeghatarozasai és a Magyar Honvédség feladatrendszere sarkalatos
targykorok, amelyek peremfeltételeit azonban befolyasoljak a Vbo. domindnsan feles
szabalyai.”

Bar a Vbo. 1. §-a eldirja ,,a magyar nemzet védelmével és biztonsaganak fenntarta-
saval és fejlesztésével 0sszefliggd jogszabalyi” rendelkezések Vbo.-re figyelemmel levo
meghatarozasat, e szabalyozasi igény formalisan nem jelentett hatalyos kovetelményt
az uj Hvt. elfogadasa, valamint a kapcsolodo tovabbi sarkalatos térvények modositasa
soran. Masrészt viszont a védelmi és biztonsagi kontextus érvényesitésére hivatott
intézmények az dsszehangolt tervezéstdl az ellendrzésig, valamint a védelmi igazgatas
kozpontositott szervrendszerének tényleges szerepe a Kormany Ugyrendjén alapuld
dontéshozatalban végso soron szigorubb vagy nagyobb agazati dnallosagot is megengedd
értelmezési tartomanyok szerint is rogziilhet.

A miikodési gyakorlat hianyaban igy az alcim szerinti ,,habarcs vagy abroncs”-szerep®
egyértelmiien jelenleg még nem donthetd el: mindkét alternativ kép esetében elvaras,
hogy az alrendszerek dsszehangolasa hozzaadott értéket eredményezzen: az dsszetartd/
réskitoltd versus Osszekényszeritd szemléletmod sziikségessége vélhetden targykoronként
differencialtan érvényesiil majd, egyfajta pokhaldodiagramban szemléltethetd szabalyozasi
kornyezetet eredményezve.

Ebben az 0sszefiiggésben ugyanakkor két alapvetden eltérd szabalyozasi technikanak
tinik a modositasokra, illetve az Uj jogalkotasra épitett szabalyozasi modszer. Bar az 1j
Hvt. cime szempontjabol determinacioként elfogadhat6 a kiilonleges jogrendi targykor
kikeriilésére tekintettel az Gijraalkotas szilikségszeriisége, a Vbo. az AT9M-et koveto,
eredetileg elfogadott szovegvaltozataban még a honvédelemrdl és a Magyar Honvéd-
segrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd intézkedésekrdl szolo 2011. évi

19 Ténylegesen e korlat azonos az 1998-as reformtérekvés akkori jogszabalyi akadalyaval, azonban az alkot-
manyozo tobbség meglétére tekintettel a jelen esetben az alkotmanyos kornyezet nem jelent abszolut
szabalyozasi akadalyt, a folyamatnak része lehet az alaptdrvény-modositasi visszacsatolas.

20 Hangsulyosan honvédelmi fokuszt értékelését lasd BALoGH-TILL 2022: 9—11.
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CXIII. torveny (a tovabbiakban: régi Hvt) modositasara iranyulo 91. §-t tartalmazta,
amelyet az 0j Hvt. teljes egészében feliilirt.

Erre is tekintettel a védelmi és biztonsagi reform eddigi jogalkotasi folyamatait

az alabbi 6t szabalyozasi litembe sorolhatjuk:*'

1. 2020. november—december, az AT9M elfogadasa;

2. 2021. elso félév, a Vbo. elfogadasa;

3. akapcsolodo torvényi szabalyozasok elsd iiteme, 2021. masodik félév:

a) az egyes beliigyi targyu torvenyeknek az Alaptorvény kilencedik modosita-
saval, valamint a védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol
szolo 2021. évi XCIIL térvénnyel dsszefiiggé modositasarol szolo 2021. évi
CXXI. torvény (beliigyi salatatorvény),

b) az10j Hvt. és

¢) ahatarok, a vizumiigy, a rendorségi és igazsagiigyi egytittmiikédeés, valamint
a menekiiltiigy és a migrdacio teriiletén mitkédo unios informdcios rendsze-
rek egyiittmiikodo képességének megteremtése érdekeben egyes torvények
Jjogharmonizacios célu modositasarol szolo 2021. évi CXLIL torvény 9. és
10. alcime;

4. akapcsolodo torvényi szabalyozasok masodik liteme, 2022. els6 félév:

a) az Alaptorvény tizedik modositdsa (a tovabbiakban: AT10M) a védelmi €s biz-
tonsagi reform hatalybalépési idépontjanak elébbre hozatalaval,

b) az egyes torvényeknek a honvédelemmel, a gazdasagfejlesztéssel, valamint
a kormanyzati igazgatdassal sszefiiggd modositasarol szolo 2022. évi VII. tér-
vény a korabbi torvények hatalybalépési datumanak az alaptérvényi szaba-
lyokhoz kapcsolasaval, valamint

¢) ahonvédelmi adatkezelésekrdl sz616 2022. évi XXI. torvény (a tovabbiakban:
Uj Haktv.);

5. avégrehajtasi rendeleti és elsddleges visszacsatolasi fazis, 2022. 2-3. negyedév,
figyelemmel a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 182/2022. (V. 24.)
Korm. rendeletre és a Kormany iigyrendjérdl szolo 1352/2022. (VII. 21.) Korm.
hatdrozat szerinti Védelmi Tanacsra, Nemzetbiztonsagi Munkacsoportra, vala-
mint Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoportra,? kiegésziilve egyes torvényi
szintii finomhangolasi elemekkel

2 Az Osszeallitas a védelmi és biztonsagi fokuszu korrekcidkat foglalja 6ssze: melldztiik az egyéb hori-
zontalis reformok szabalyozastechnikai atvezetését, mint az uj kormanyzati struktura kialakitasa, a var-
megyerendszerre attérés vagy a foispani elnevezés visszaallitasa.

22 A szabalyozasoktol fiiggetleniil formalisan hatalyban maradt a Honvédelmi Igazgatasi Koordinacids
Tarcakozi Munkacsoport létrehozasardl, valamint szervezeti és miikodési rendjének meghatarozasarol
sz0616 1525/2013. (VIII. 12.) Korm. hatarozat altal intézményesitett HIKOM.

2 Lasd a Vbo. modositasait és kiegészitéseit 2022 dszén: a védelmi és biztonsagi tevékenységek dsszehan-
golasarol szol6 2021. évi XCIIL. torvénynek a veszélyhelyzet meghosszabbitasaval 6sszefiiggdé modositasarol
sz016 2022. évi XXXII. torvény, valamint a Magyarorszag biztonsagat szolgald egyes torvények modo-
sitasarol szolo T/1620. és a Magyar Honvédség miikddésével kapcsolatos egyes torvények modositasarol
sz616 T/1788. szamu térvényjavaslat soran.
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A szabalyozasi litemek O0sszevetése alapjan megallapithato, hogy a 3. és 4. ilitem-
ben a hatalybalépési idopont feliilvizsgalatan tul is valosultak meg tartalmi korrek-
ciok a korabbi iitemben elfogadott torvényszoveghez képest, az intézményrendszer
mikodtetésére hivatott szereplok pedig az 5. fazisban jelentek meg, ahol a védelmi
¢és biztonsagi igazgatas kozponti szervének kijeldlése is az elokészités szempontjabol
idealis nyari iddszakhoz képest 6szre tolodott.

Az 6todik fazisra a normaszovegek elébbre hozott hatalybalépésére tekintettel a Vbo.
22. §-a szerint kiemelt védelmi és biztonsagi tervezési dokumentumok?* 2022. november
1-jéig nem lehettek ujraalkotva vagy hatélyositva, a végrehajtasi rendeleti fazisban felme-
riilt torvényi szabalyozasi hiatusok visszacsatolasara pedig részben csak 2023. januar 1-jei
fordulonappal keriilhet sor. Valdszintisithetd a hatalybalépést kovetd, tovabbi utdlagos
hatasvizsgalati szabalyozasi fazis is.

1.3. A modositasokra, illetve ujraalkotasra épitett illesztési technikak eltéro
kovetkezményei

A védelmi és biztonsagi reform szempontjabodl eredend6 kockazatot hordozott a hataly-
baléptetés — jogbiztonsagi érvrendszerbdl eredo kell6 felkésziilési idé kovetelményével?
alatamasztott — parlamenti cikluson athuz6d6 modon tervezettsége: a valasztas esetleges
eltéré kimenete esetén

— kétharmad hidnyaban a feles tobbségli torvényi szabalyok még beilleszthetok
lettek volna a sarkalatos szabalyok korrekcios lehetdsége nélkiil;

— az ellenzék esetleges gyOzelme esetén viszont a sarkalatos részek alkalmazha-
tdsaga a hatalybalépés és a Vbo. szerinti fogalomrendszer felfliggeszthetdsége
oldalardl lett volna tdmadhato, az AT9M 2023. julius 1-jei hatalybalépésének
¢s a sarkalatos szabalyok tulnyomo tobbségének rogzitettsége mellett.

Utobbi kockazat tudatosulasara utal, hogy a harmadik fazis szabalyozasi elemei a sarka-
latos targykorok kezelésének teljességére torekedtek, amihez képest a 2022. évi VII. tor-
vény domindnsan a hatalybalépés ATI0M szerinti elobbre hozataldval dsszefiiggésben
kényszeriilt egyes sarkalatos elemek ismételt megnyitasara a feles szabalyok — mddositasi
technikara épitett — elsddleges szabalyozasan tul.

Mig tehat egy esetleges ellenzéki gydzelem a védelmi és biztonsagi reform vissza-
forditasanak/megakasztasanak esélyével a mitkodésképtelen szabalyozasi rend veszélyét
hordozta, a gyorsitas kovetkezménye legfeljebb a projekt egyes elemeinek megkésett-
sége, tehat a jogbiztonsagi szempont eredetileg tervezett optimumahoz képest kés6bb
kiegészitésre szorulo, tehat kompromisszumos megvalosulasa lehet.

24 Az elvart rendszer leirasat és 9sszevetését a korabbi tervdokumentumokkal 1asd ZAkKANY 2022.
2 “[PJroviding adequate preparation time [...].” European Commission for Democracy Through Law
(Venice Commission) 2021: 8.
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A szabalyozasi folyamat egésze szempontjabodl rogzithetd, hogy a Vbo.-re, az 4j Hvt.-
re és az Uuj Haktv.-re korlatozhato a térvényi szabalyozasi szint elsédleges (vagy tjra-)
szabalyozasi szegmense, a torvények vonatkozasaban ugyanakkor a moédositési technika
a dominans, hasonldan az alaptdrvény-modositasokhoz. A végrehajtasi rendeleti szin-
ten — ezzel ellentétben — az Gj felhatalmazasokra is tekintettel az els6dleges szabalyozas
lényegesen nagyobb aranyban valdsziniisithetd, akar — atmeneti jelleggel — egyes tartalmi
elemek formalisan régi keretben torténd iddleges fenntartasa mellett is.

Nem tekintheto igy véletlennek, hogy mig a rendszervaltoztatas 6ta az i Hvt. a negye-
dik honvédelmi torvény, az 1990-es évek kozepe ota hatdlyban van az Rtv. és az Nbtv.,
a katasztrofavédelemrol és a hozza kapcsolodo egyes torvenyek modositasarol szolo
2011. évi CXXVIII. torvény (a tovabbiakban: Kat.) pedig az Alaptorvény hatalybalé-
pése 6ta modosul visszatéré modon. A két eltérd szabalyozasi modszer eltérd elonyoket
és kockézatokat hordoz:

— mddositas esetén lehetséges, hogy a szabalyozasi koncepcié nem elégséges mély-
ségli beépitése az illeszkedo részekben koherenciazavarokat eredményezhet, azon-
ban a meglévo intézményrendszer ,,athangolasa” kisebb miikodési kockazatokkal
jar, mint egy ,,z0ldmezds beruhazas”;

— az ujraszabalyozasi opcid ugyanakkor éppen az elékészitési fazisban kitett
nagyobb mértékben a fenntartani/atvenni tervezett szabalyozasi elemeket érd
kihivasoknak, és az 11j intézmények mitkodésének megkezdése fogalmilag egy
,bemelegedési fazissal” jar.

A két szabalyozasi opcio kozotti konkrét valasztas vélhetden elsddlegesen a kidolgozasért
felelds tarca preferenciaja altal meghatarozott, azonban a jogszabaly cimének valtoztatasi
tilalma minden bizonnyal érdemben kdzrehat a dontés soran. Arra mar utaltunk, hogy
az 1) Hvt. szempontjabol jelentdséget nyert a kiilonleges jogrendi targykor atkeriilése
a Vbo.-be, annak hétparti egyeztetésre bocsatott eredeti valtozatdban még a cimben is
kiemelve.?® Az 0j Haktv. cime szempontjabol ugyanakkor a honvédelem mint allami
funkcio keriilt hangstlyozasra a jogeldd torvény honvédségiszervezet-centrikussagaval
szemben. Igy osszességében mig a védelmi és biztonsagi reform 6sszkormanyzati sza-
balyozasi igénye az 0j Hvt. szempontjabdl jart cimbeli lenyomattal, az (j Haktv. targya
elsédlegesen az dgazati célszertiségi mérlegelést tiikrozi.

Hasonlé modon erds az uj Hvt. Vbo.-tdl fliggetlen szabalyozasi kdvetkezményeinek
lenyomata a 2022. évi VII. torvény Biinteté Torvénykonyvrdl szolo 2012. évi C. torvényt
(Btk.) modosito részein: a védelmi €s biztonsagi terminologia megjelenése elsédlegesen
a kiilonleges jogrendi idészakok elnevezésének feliilvizsgalata szempontjabdl hatott,
az 1j Hvt. miatti korrekcio viszont a fogalommeghatarozasok mddszertanat is érintette,
elsédlegesen a békeiddszaki valsagkezelés korében. A Vbo.-tdl fiiggetlen valtozok sze-
repe Osszességében a ,,habarcs”-allegdria felé mozditja el a Vbo. szerepének értékelését.
Az ,,abroncs”-szerep ugyanis a fiiggetlen valtozok lehetdségének sztikitése mellett azzal

26 Honvédelmi Minisztérium 2021.
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a kovetkezménnyel is jarna, hogy a kapcsoldddé moddositott torvények esetleges szaba-
lyozasi hibaiért, nem elégséges mélységii kidolgozottsagaért a Vbo. rendszergazdajat
terhelné az elsddleges feleldsség a szabalyozas targya szerint felelds tarca helyett.

1.4. A 2022. évi orszaggyiilési valasztast kovetd ujratervezési fazis: a végrehajtasi
rendeleti szabalyrendszer és a stratégiai tervezési dokumentumok helyzete

A védelmi €s biztonsagi szabalyozasi folyamat értékelése szempontjabol jelentds valtozas,
hogy a reform eredeti idéspektrumahoz képest az AT10M elébbre hozta a fordulonapot,
rdadasul 2022. majus végén roviditette le a vélelmezett 13 honapot 5 honapra. Feltéte-
lezve, hogy a gyorsitott hatalybaléptetésrdl hozott dontés pillanataban a sarkalatos torvé-
nyi szabalyok elfogadasat, valamint a tovabbi torvények modositasat legalabb tervezeti
fazisban elokészitették, a végrehajtasi rendeleti szintet és a végrehajtasra kijelolt allo-
many begyakorlottsagat tekinthetjiik olyan kérdéseknek, amelyeket a hatarido-sziikités
elsddlegesen érintett. Eppen azokat a szempontokat, amelyek az ATOM eredetileg célzott
hatalybalépési id6pontjat indokoltak.

A végrehajtasi rendeletek védelmi és biztonsagi reform szempontjabol valo hatar-
megvonasa azonban némi mérlegelést igényel: egyértelmiien e korbe tartoznak a Vbo.
felhatalmazasai, viszont a tovabbi végrehajtasi rendeleti szabalyozasok megalkotasa is
a folyamat részének tekinthetd, amely szempontbodl a 2022. évi VII. torvény szerepe
a meghatarozo. Bar e salatatorvény jelentds részben a joganyag ij Hvt.-hez kapcsolasat
valositotta meg, a postai szolgaltatasok és az elektronikus hirkdzlés, a foldgazszolgaltatas
¢és az egészségligy szabalyozasa soran kiilondsen az 6sszehangolt védelmi tevékenység
esetleges aktivalhatdsaga hordoz szabalyozasi feladatot.?’

Rogzithetd, hogy a Vbo. eredeti felhatalmazasi strukturajat a 2022. évi VII. tor-
vény szlkitd kozelitéssel feliilvizsgalta. Tekintettel ugyanakkor arra, hogy a régi Hvt.
végrehajtasi rendeleti felhatalmazasainak jelentds része atkeriilt a Vbo. szabalyozasi
tartomanyaba, a honvédelmi agazat szempontjabol a védelmi €s biztonsagi fokuszu sza-
balyozasi feladat tipikusan deregulacios jellegiivé valt. A végrehajtasi kormanyrendeleti
szabalyozasi folyamat a lezarulasdig, a november 1-jei fordulonapig féleg a honvédelmi
szegmensben maradt hianyos, valamint az 01 eljarasrendek teljes mélységii kidolgozasara
¢és begyakorlasara sem maradt felkésziilési id6. A védelmi és biztonsagi tevékenységben

27 A nuklearis veszélyhelyzetre, a foldgazellatasi valsaghelyzetre, a villamosenergia-ellatasi valsaghely-
zetre, a koolaj- és kdolajtermék-ellatasi valsaghelyzetre és a foldgazellatasi valsaghelyzetre vonatkozo
szabalyok Vbé.-kompatibilitasaval osszefiiggésben a Hvt. és végrehajtasi kormanyrendelete korrekcio-
janak igénye nem meriilt fel, ellentétben az AT10M kdovetkeztében a honvédelmi feladatok kormanyren-
deleti konkretizalasanak veszélyhelyzeti szabalyozashoz k6tddo kiegésziilésével. Mindezekre tekintettel
valdszinisithetd, hogy a felsorolds szerinti energetikai tipust kihivasok kezelésének eszkdzrendszere
vonatkozasdban a Magyar Honvédség meglévo képességeire érdemben nem alapozhato a valsagreagalas
hatékonysaga: a honvédelmi intézményrendszer altalanos korlatozasok szempontjabol altalanos szabalyok
tirésére kotelezhetd, esetlegesen sui generis kivételek mérlegelése mellett, 5Snmagaban ugyanakkor a meg-
oldasnak nem 6nallé és aktiv szerepldje. Ertelemszeriien ugyanakkor az energetikai készletek elérhetsége
¢és ara a meglévo képességek aktivalhatésaga szempontjabol korlatozo tényezoként hat vissza.
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érintett szervezetrendszer 0j kovetelményeknek vald megfelelési kényszere folytan annak
hatékonysaga mégis azonnal tesztelhetdvé valt, elsédlegesen a radikalisan valtozo biz-
tonsagi kihivasok altal visszaigazolhaté modon.

Ennek soran az AT10M-en alapuld veszélyhelyzet eldszor a szomszédos orszagban
fennallo fegyveres konfliktus, illetve humanitarius katasztrofa magyarorszagi kovet-
kezményeinek elharitasarol szolo 2022. évi VI. torvény kovetkeztében éppen a védelmi
¢és biztonsagi reform forduldnapjaig volt hatalyban. Az Ukrajna teriiletén fenndllo
fegyveres konfliktusra, illetve humanitarius katasztrofara tekintettel, valamint ezek
magyarorszagi kévetkezményeinek az elharitasa és kezelése érdekében veszélyhelyzet
kihirdetésérdl és egyes veszélyhelyzeti szabalyokrol szolo 424/2022. (X. 28.) Korm. ren-
delet azonban ismételten hatalyba Iéptette az immaron a védelmi €s biztonsagi reform
keretszabalyainak megfeleltetett veszélyhelyzeti valtozatot, amelynek meghosszabbitasa
a szomszédos orszagban fennallo fegyveres konfliktus, illetve humanitdrius katasztrofa
magyarorszagi kovetkezményeinek elharitasarol és kezelésérdl szolo 2022. evi XLII. tor-
vény targya. A kihirdetési feltételek valtozatlan fennallta esetén tovabbi mérlegelhetd
opciot jelenthetett volna az sszehangolt védelmi tevékenység, vagy az 4j Hvt.-n alapulod
megoldassal annak honvédelmi valsaghelyzeti altipusanak kihirdetése is a ,,kiiszob alatti
valsagkezelés” lehetdségeként, az 6sszehangolt védelmi tevékenység Vbo. 76. § szerinti,
kvazi taxativ keretei kozott.

Ezen talmenden az 6sszehangolt védelmi tevékenység kiilonleges jogrendi kiiszob
alatti rendszerintegrativ szerepe is csak részlegesen latszik megvalosulni. Bar a tdmeges
bevandorlas okozta valsaghelyzet integralhatosaga felmeriilt, a lehetdség ténylegesen
nem aktivalodott. Az 0j Hvt. egyeztetése soran ugyanakkor kialakitottak a honvédelmi
valsaghelyzet 6sszehangolt védelmi tevékenységhez kapcsolt szabalyozasat, illetve
az egészségligyi valsagkezelés Gjraalkotasanak is részét képezi egy 6sszehangolt védelmi
tevékenységhez kapcsolt alternativa, amelynek idobeli hatalya ugyanakkor kérdésesnek
tinik. Mindez az Gj Hvt. szempontjabol a feladatrendszert meghatarozo 59. § 2021. dszi
ujragondolasa sordn is kérdéseket vetett fel, a 2022. évi VII. térvény szempontjabol
pedig mar-mar a koherenciazavar hatarat surolta: ismert volt az dsszehangolt védelmi
tevékenység intézmény-0sszevonasi célja, ugyanakkor — a hatarok bizonytalansaga foly-
tan — az addig elkiiloniilt és katonai kdzremtikodéssel megvaldsuld valsagkezelési tevé-
kenységeit 6nallo jogcimként fenn kellett tartani. Ennek kdvetkeztében az egészségiigyi
valsagkezelés eszkozei tekintetében a jogcimek halmozodasa alakult ki.

A honvédelmi valsaghelyzet és az 6sszehangolt védelmi tevékenység Osszevetésé-
ben viszont az eszkdzrendszer részleges eltérése a kezelni célzott kihivasok eltérése
szempontjabol védhetd: mig az j Hvt.-vel kiterjesztett eszkdzrendszer(i honvédelmi
valsaghelyzet honvédelmi, szlikebben katonai célii beavatkozasokat tesz sziikségessé
(részben a korabbi megel6z6 védelmi helyzet kezdeményezési idészaka eszkdzeinek
adaptalasaval), az 6sszehangolt védelmi tevékenység tipikus megvalosulasi formaja
mégis a rendvédelmi célu valsagkezelés.

Az egészségiigyrdl szolo 1997. évi CLIV. torveny 228. § (1) bekezdésének alkal-
mazhatdsagat viszont némileg kétségessé teszi az egy bekezdésben dsszecstiszo harom
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kiilonbozé egészségligyi valsagkezelési eljarasrend,?® amihez képest a kiilonleges jogrend
kihirdetésének lehetdsége is tovabbi alternativat képez, valamint a (3a) bekezdés tovabbi
migraciospecifikus szabalyokat is kapcsol hozza. Nem vitatva a Covid-kihivasok teriileti
¢s iddbeli valtozékonysagat, valamint az annak kezelésére hivatott intézményrendszer
jabol végso soron a jogcimek duplazodasat eredményezi olyan koriilmények kozott,
amikor az egyébként is eltérd szabalyokkal érintett katona-egészségiigyi ellatérendszer
2023. januar 1-jére eldiranyzott atalakitasa egyre nagyobb ardnyban az egészségiigyi
szakismeretekkel nem rendelkezd katonai allomanyt teszi a feladatok cimzettjéve.

Attérve az 6sszehangolt védelmi tevékenység és a kiilonleges jogrend szabalyozasi
eszkoztara kozott fennallo kiillonbség bemutatasara, a legplasztikusabb példat kiemelve:
az dltalanos rendorségi feladatok ellatdsdara létrehozott szerv allomanyaba tartozo szer-
zodéses hatarvaddszokra vonatkozo szabalyokrol szolo 244/2022. (VII. 8.) Korm. rendelet
az Alaptorvény felhatalmazasan alapuld veszélyhelyzeti kormanyrendelet, amelynek
hatalya eredetileg a 2022. évi VI. térvényhez kotott. A rendelet a rendvédelmi felada-
tokat ellato szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszonyarol szolo 2015. évi
XLII. térvény (a tovabbiakban: Hszt.) ,,szerzodéses legénységi” kiilonds részét leképezve
alakitotta ki a sajatos hatarvadasz jogallast, és ez alapjan zajlott a hatarvadaszszazadok
személyi dlloméanyanak kiképzése. A Hszt.-hez képest megallapitott jogallas sajatossaga
ugyanakkor, hogy a katona biintetjogi és biintet6eljarasi fogalma® ezen talmutato kér-
dés, amely a Btk. és a biintetéeljarasrol szolo 2017. évi XC. torvény (a tovabbiakban: Be.)
kiegészitéset is sziikségessé tette volna. Ennek hidnyaban a hatdron megjelend hatarvada-
szok jogkdrei inkabb a fegyveres biztonsagi 6rokével rokonithatok, mint a rendvédelmi
szervek allomanyaval, és ennek megitélésén érdemben a Magyarorszdag biztonsagat szol-
galo egyes torvények modositdsarol szolo T/1620. szamu javaslatba foglalas sem valtoztat.

A probléma biintet6jogi olvasata szerint tehat a Btk. és a Be. kiegészitése lett volna
sziikséges a hatdron torténd teljes értékli szolgalatteljesitéshez, amelynek esetleges
veszélyhelyzeti rendeleti kivitelezhetdsége a 1V/3759/2021. ligyben a védettségi iga-
zolassal valo visszaélés elleni fellépésrol szolo 220/2021. (V. 1.) Korm. rendelet alap-
torvény-ellenességének megallapitasara és megsemmisitésére iranyuld alkotmanyjogi
panasz alapjan az eljarast megsziintet6é 3325/2022. (VIIL. 21.) AB végzés elnoki parhu-
zamos indokolasa fényében erdsen kétséges:

»[17] Amennyiben az Alkotmanybirdsagnak lehetdsége nyilt volna az inditvany
¢érdemi elbiralasara, meggydzddésem szerint a panasszal tamadott, a védettségi igazo-
lassal valo visszaélés elleni fellépésrol szolo 220/2021. (V. 1) Korm. rendelet megsem-
misitésének lett volna helye.

8 ,228. § (1) Az egészségiigyi valsaghelyzet olyan dsszehangolt védelmi tevékenység, amelyet a Kormany

az orszagos tisztiféorvos javaslatara, a miniszter eloterjesztése alapjan rendelhet el, ha azt a (2) bekezdés
a) pontja szerinti jarvanyiigyi sziikséghelyzet vagy a (2) bekezdés b) és c) pontja szerinti valamely mas
koriilmény sziikségessé teszi. Az egészségiigyi valsaghelyzet elrendelése jarvanyligyi késziiltségnek
mindsiil.”

2 A fogalmi problémat Csiha Gabor felvetése alapjan bontottuk ki.

27



Kadar Pal — Till Szabolcs Péter

[18] Allaspontom szerint az Alaptorvény rendszerébdl, a XX VIII. cikk (4) bekezdésé-
nek, L. cikk (3) bekezdésének, valamint I'V. cikk (2) bekezdésének egyiittes és egymasra
tekintettel torténd értelmezésébdl kiolvashatd az anyagi jogi legalitas veszélyhelyzettol
fliggetlen jelentéstartalmaként a biintet6 anyagi jogi szabalyok torvényi jogforrasi szinten
torténd szabalyozasanak kovetelménye.

[19] A nullum crimen sine lege elv tartalma az Alaptorvény 54. cikk (1) bekezdésébol
fakadoan véleményem szerint veszélyhelyzetben sem korladtozhatd oly mdédon, hogy
a torvényi jogforrasi szinten torténd szabalyozas kdvetelményétdl biinteté anyagi jogi
szabalyok esetén el lehessen tekinteni.”

Az 6todik fazis szempontjabol egyértelmi volt tovabba, hogy az elébbre hozott
hatalybalépésre tekintettel 2022. november 1-jéig a Vbo. 22. §-a szerint kiemelt védelmi
és biztonsagi tervezési dokumentumok sem lettek Gjraalkotva vagy hatalyositva, valo-
szintisithetd volt igy a hatalybalépést kovetd, utdlagos hatasvizsgalati szabalyozasi fazis
is,3! ahova a kormanyrendeleti fazis visszacsatoldsain tl miniszteri (és a kozremiikodésre
kijelolt 6nallo szabalyozo szervek részérdl) rendeleti €s kormanyhatarozati feladatok is
athuzodnak.

A kozjogi szervezetszabalyozo eszkozok (orszaggytilési hatarozatok, kormany-
hatarozatok, a Kormany tagjainak utasitasai) koziil a Vbo. végrehajtasa szempontjabol
a 22. §-ban dsszefoglalt f6bb védelmi és biztonsagi célu dokumentumok érdemelnek
részletesebb kiemelést. Elsédlegesen utalnunk kell arra, hogy a torvényi felsorolas két-
szeresen is nyitott: az (1) bekezdés d) pontja dgazati €s kormanyrendeleti szabalyozasi
lehetdséget biztosit ,,agazati, illetve kihivas- vagy fenyegetéskozponti, tovabba kockazat-
elemzésen alapulo stratégiak, alaptervek, illetve intézkedési tervek” kiadasara, masrészt
viszont a (2) bekezdés a miniszteri utasitasi szintet is a tervezés feladat-végrehajtasi fazisa
szempontjabol a rendszer részévé teszi. A tervezési szabalyozasi rendszer terjedelme
mindezekre tekintettel a Vbo. alapjan eldzetesen nem itélheté meg egyértelmiien: elég
csak arra utalni, hogy a hagyomanyosan Iétezd nemzeti katonai stratégia (a tovabbiakban:
NKS)* frissitése csak az Gj Hvt. 8. § (3) bekezdése alapjan determinacid, Gnmagaban
a Vbo. nem teszi feltétlentiil sziikségessé e dokumentum kiadasat, valamint a Vbo. 22. §
(1) bekezdés d) pontja miatt a tdrvényi szinten nem konkretizalt tovabbi dokumentumok
is a rendszer részévé valhatnak. E folyamat els6 tervezési ciklusanak lezarasa valoszinii-
sithetden a 2023. éven tulnytlik a védelmi és biztonsagi célu tervezés szabdlyairol szolo
400/2022. (X. 21.) Korm. rendelet 19. §-a szerinti idérendben.

A Vbo. a védelmi és biztonsagi tervezés 22. § szerinti dokumentumrendszere esetében
ugyanis végso soron a régi Hvt. jogintézményeinek funkciojat értelmezte at €s egészitette
ki: a védelmi és biztonsagpolitikai alapelveket, az Orszaggytilés NATO-csatlakozas id6-
pontja dta tetszhalott hatarozati kompetenciajat reaktivalta, azonban a 94/71998. (XII. 29.)
OGY hatarozat 17. pontjanak atértékelésével: az attol addig latszolag fiiggetlen életet €16

3" Dr. Sulyok Tamas alkotmanybir6é parhuzamos indokolasa az Alkotmanybirosag 3325/2022. (VII. 21.)
AB végzéséhez.

3 A védelmi és biztonsagi tervezés szabalyairdl szol6 400/2022. (X. 21.) Korm. rendelet 19. §-a progra-
mozta a Vbo. 22. §-a szerinti tervdokumentumok feliilvizsgalati eljarasrendjét — a szerk.

32 A Magyarorszag Nemzeti Katonai Stratégiajarol szol6 1393/2021. (V1. 24.) Korm. hatarozat.
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nemzeti biztonsagi stratégiat (a tovabbiakban: NBS)* az NKS-hez képest 6sszkormany-
zati mindségére tekintettel kiemelte, €s az Integralt Védelmi és Biztonsagi Iranymuta-
tas — mindsitett informaciok védelmére is figyelemmel levo — programozasi eszkozével
hierarchikusan le is szigetelte a formalisan addig fennall6 egyenrangtsag helyett.

Fejlesztési és intézményesitési szempontbol nem vitatva a normativ hatarozati formak
kozott az 6sszkormanyzati feladatok részletesebb kifejtésére alapitott 6sszekapcesolhatd-
sag és hierarchizalés lehetdségét, végsd soron a koherencia igényét, fontos megjegyezni
a Vbo. 22. § (1) bekezdés d) pontja szerint a hierarchia legalacsonyabb szintjére sorolt
agazati, illetve kihivas- vagy fenyegetettségcentrikus dokumentumok jelentoségét ille-
tden, hogy az ,,allami immunrendszer” mikodoképességének megtartasa szempont-
jabol egy dominanssa vald biztonsagi kihivas — kiilondsen ha katonai mindségrol van
sz6 — megkérddjelezheti a dokumentumrendszer kialakitasat eredményezd hipotézist.

Megitélésiink szerint egy esetleges haborts kihivas szélsdséges esetben eldidézheti
anemzeti katonai stratégia jelentdségének felértékelését, és akar a védelem és biztonsag
egyeb szegmenseinek relativ leértékelddését is. Ha az AT10M jelentOsége ténylegesen
nem az AT9M kiteljesitése, hanem annak hangsulykorrekcidja, ezen értelmezési lehetség
sem vethetd el véleményiink szerint.

A fentebb részletesen bemutatott szerkezetii biztonsag- €s védelempolitikai alapelvek
1999. év eleji befagyottsagahoz képest egy idedlis allapotban viszont mar rendelkezésre
allna az Orszaggytilés altal elfogadott tervdokumentum, amely a fenntarthaté elemeket
a NATO uj stratégiai koncepcidjaval®* is 6tvozve, de nemzeti szempontti mérlegelés
alapjan rogzitené a hosszu tavu, elvi szintii, els6dlegesen a kormanyzati végrehajtasra
iranyulo feladatszabasokat. Ehhez képest viszont csak a 2020-as NBS és a 2021-es NKS
kisebb mélységii aktualizalasi sziikséglete valosziniisitheto.

Az intézményrendszer, valamint a dokumentumok strukturaldsabdl és részleges
funkcionalis elkiilonitésébdl adddo korrekcidokhoz képest nagyobb mélységti valtozas
elsddlegesen a biztonsagi kornyezet kihivasainak aktualis mérlegelése, a fenyegetett-
ségi matrix szempontjabol valoszinisithetd. A 2022. november 1-jei fordulonappal igy
a védelmi és biztonsagi reform szabalyozasi szegmensének csak egy fazisa zarult le,
a folyamatjelleg miatt ugyanakkor az eredmény csak részleges lehet. Eppen e folyamatok
sikeres megvaldsitasa érdekében is sziikséges a torvényi szabalyozasi szint hangstlyainak
fokuszalt elemzése.

2. Szabalyozasi sulypontok a tevékenységek osszehangolasa érdekében:
a Vbo. mint szabalyozasi keret

A Vbo. mint szabalyozasi keret legfontosabb célkitiizése — ahogy az a jogszabaly cimé-
ben is szerepel — a kiilonféle védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasa. Ilyen
modon a torvény nem csupan egy szabalyozoba foglalja az egyes védelmi és biztonsagi

3 A Magyarorszag Nemzeti Biztonsagi Stratégiajarol szol6 1163/2020. (IV. 21.) Korm. hatarozat.
3% NATO 2022.
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tevékenységeket €és azok egyes intézményi elemeit, hanem kifejezett célja mindezek
kozott az allando szakmai kapcsolat és a folyamatok 6sszehangolasanak megteremtése,
kikényszeritése.

Kutatasunk jelen szakaszaban azt a korabban mar tobbszor alkalmazott modszert
valasztottuk a cimbeli kérdés valaszainak megtalalasa érdekében, amely az egyes fel-
meriil6 elemeket a ,,Mit?”, ,,Miért?”, ,,Ki?”,,Hol?”, ,,Mikor?”, ,,Hogyan?” kérdések koré
csoportositva tekinti at, és torekszik konkludalni az igy feltart tényeket. Az elemzés
kifejezetten a Vbo.-re koncentral, egyes pontokon azonban a szélesebb szabalyozasi
kornyezet értékelése nem nélkiilozheto.

2.1. A Vbo. szabdlyozasanak targya, célkitiizések a ,,Mit?” kérdés oldalarol

A védelmi igazgatas alapvetd funkcioja klasszikusan az allam feladatainak megvalo-
sitdsara létrehozott, valamint egyes védelmi feladatok ellatasara kijelolt kozigazgatasi
szervek tevékenységének 6sszehangoldsa a Magyarorszagot veszélyezteto fenyegetések-
kel és tamadasokkal szemben. Ez a megfogalmazas mar a jelenleg hatalyos honvédelmi
torvényben® is megjelenik. Ez mar énmagaban is egyfajta elérelépésként értelmezhetd
a korabbi jogszabalyhoz*® képest, amely még egyaltalan nem tartalmazta a fogalom
leirasat.

A védelmi és biztonsagi kérdések elmult évtizedben tapasztalt folyamatos felértéke-
16dését latva szamolhattunk azzal, hogy a védelem jelentdségére, a biztonsagfogalom
komplexitasara és az atfogd megkdozelités®’ szempontrendszerére figyelemmel maga
a védelmi igazgatas is tagabb értelmezést nyer, tartalma és fogalmi készlete kiegésziil.
A fenyegetések kiterjedtsége €s egyes kihivaselemek napjainkban jellemzé kolcsonods
egymasra hatasa azt is eredményezi, hogy elobb-utdbb az igazgatasi valaszok is komp-
lexen jelennek meg, nem csupan egy-egy adgazathoz kothetden. A szakmai folyamat,
amelynek szemtantii vagyunk, némiképp hasonlithaté azokhoz a mara mar szakmatdorté-
neti tényként ismert torténésekhez, amikor mintegy 100 évvel ezel6tt a nemzetbiztonsagi
tevékenység 6nallo szakmai teriiletté kezdte el kinéni magat,*® s tette mindezt olyan
dontéshozdi-jogalkotoi felismeréstdl vezérelve, hogy a rendészet és a katonai védelem
részeként ,,bezarva” kevésbé hatékony lehet az ide kapcsolhat6 szaktevékenység ellatasa.

A Vbo. megkdzelitése a védelmi igazgatas kapcsan jol lathatd szintemelést jelent.
Egyrészrol a védelmi igazgatas fogalma tartalmilag be is olvad a védelmi és biztonsagi
igazgatas uj fogalmaba — ezaltal a jovore nézve a védelmi és biztonsagi igazgatas kozponti
szervének egyszerusitésre torekvé megnevezésétdl* eltekintve ebben a formaban el is
tinik a hazai terminol6giabol —, masrészrdl az erre vonatkozd szabalyok eddig a hazai
jogalkotasban nem latott részletességgel jelennek meg.

3 Régi Hvt. 80. § 32. pont.

36 A 2004. évi CV. torvény a honvédelemr6l és a Magyar Honvédségrol.

37 Bévebben lasd KeszeLy 2013.

3% Cs1zZNER 2020.

% A Védelmi Igazgatasi Hivatalt a 337/2022. (IX. 7.) Korm. rendelet alapitotta meg.
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Minderre azért van igény, mert az egyes védelemhez és biztonsaghoz kothetd fela-
datrendszerek 6sszehangolasa* mara némi tulzassal az allami talélés feltételévé nétte ki
magat. A 21. szazad kihivasainak nemcsak a végrehajtas szintjén adhat6 operativ vala-
szokkal kell megfelelni, hanem szabalyozasi és allamszervezési feladatok terén is. Mind-
ezek ugyanis egyfajta conditio sine qua nonként jelentkeznek. Megfelelden kialakitott,
korszer( és felkésziilt allami struktarak, jogilag alatimasztott és megfelelden kimunkalt
miitkodési keretek®! és eljarasok nélkiil nem lesznek fenntarthatoak a végrehajtoi szinten
adni szandékozott valaszok, nem lesz lehetséges a kutatasunk soran kiilon vizsgalt*?
nemzeti ellenallo képesség alapkovetelményeinek teljesitése — ezek sorabol kiilondsen
a kormanyzati szolgaltatasok és a kormanyzas folytonossaganak fenntartasa — sem.

Ha csak a kdzelmult valsagkezelési intézkedéseinek gyakorlatat vessziik figyelembe,
jol lathato, hogy a szervezetkozi egyiittmiikodés igénye és ennek szakmai jelentosége
jelentésen megnovekedett. Erre példaként hozhato a kiilonféle akciocsoportok® és ope-
rativ torzsek** megalakitasa és miikodésiik sajatos rendszere, amelyek a valsagkezelés
specialisnak tekinthetd, ugyanakkor hatékony, kormanyzati szint{i koordinacios €s don-
tés-elokészitd munkaformajaként jelentek meg.

Ki kell emelniink, hogy a Vbo. célkitiizése a szabalyozas targyaban ugyanakkor
nemcsak az igazgatas, hanem maga a védelmi és biztonsagi tevékenységek feljes rend-
szerének szabalyozasa, egyfajta keret megalkotdsa, amely semmiképpen nem azono-
sithat6 kizarélag a védelmi (mara mar védelmi és biztonsagi) igazgatassal. Emellett
arra is sziikséges utalnunk, hogy a védelmi és biztonsagi feladatok ellatasa vonatkoza-
saban egyre erdsodik a katonai szervezetek szerepe azokon a teriileteken is, amelyek
nem kifejezetten klasszikus fegyveres védelmi feladatok,* amelyekrdl kutatasunkban
a késébbiekben értekeziink.

A védelmi és biztonsagi igazgatas*® a kozigazgatas része, amely nemcsak egy, a Kor-
many altal iranyitott feladatrendszert, hanem mindazon feladatok 6sszességét is jelenti,
amelyeknek célja a Magyarorszagot és annak lakossagat veszélyezteto fenyegetésekkel
¢s tamadasokkal szembeni fellépésre 1étrehozott, illetve arra kijelolt allami szervek
tervezo, végrehajto és rendelkezd tevékenységének dsszehangolasa. A torvény altal

40 A koordinacid jelentdségérdl és valsagkezelési szerepérdl lasd CHRISTENSEN et al. 2016.

4 Ttt utalunk a joggal valo hadviselés, a lawfare fontossagara. Bévebben errél lasd DunLap 2015.

4 A Témateriileti Kivalosagi Program kutatasai koziil lasd az alabbi targykoroket: ,,A védelmi-biztonsagi
szabalyozasi reform rendszer alapelgondolasanak elemzése és lehetséges perspektivai”, valamint ,,A nem-
zeti ellenallo képesség megerdsitésének keretszabalyai, elvi iranyok és varhato trendek beazonositasa”, lasd
kiilonosen KEszeLy 2021; VIKMAN 2021; MOLNAR 2021; FARKAS—SPITZER 2021; JUHASZ 2022b; KADAR—
KESZELY 2022; JuHASZ 2022¢; KESZELY—VARGA 2022 és JuHASz 2022a.

4 Példaként lasd a pandémia vonatkozasaban a koronavirus elleni védekezés kapcsan sziikséges tovabbi
intézkedésekrol szolo 1101/2020. (I11. 14.) Korm. hatarozat rendelkezéseit, amely 11 dgazatkozi akcidcsoport
megalakitasat rendelte el.

4 Erre példa a pandémia kapcsan a 286/2020. (V1. 17.) Korm. rendelet a jarvanytigyi késziiltség soran
miikddd Operativ Torzs feladatairdl, illetve a Nemzetbiztonsagi Operativ Torzsrdl szol6 1088/2022. (11. 24.)
Korm. hatarozat az ukran—orosz habort vonatkozasaban és az 1336/2022. (VII. 15.) Korm. hatarozat
az Energia-veszélyhelyzeti Operativ Torzsrol, a 2022 tavaszan kialakult energiaellatasi kihivasok kapcsan.
4 Err6l bévebben lasd TiLr 2021.

46 Lasd Vbo. 5. § 16. pont.
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meghatarozott értelmezd rendelkezés raadasul tovabb tagitja a fogalom tartalmat azzal,
hogy a ,,kiilonos tekintettel” fordulattal kiegésziilve erre a rendszerre fiizi ra a valsag-
helyzetek kezelésére, a kiilonleges jogrend kihirdetésére, valamint a védelem- és biz-
tonsagtudatossag polgari és allami fokozasaval Osszefiiggd feladatokra és az ezekre
valo felkésziilésre vonatkozo teriileteket, beleértve a honvédelmi igazgatast és az annak
részét képzo katonai igazgatast, tovabba a kapcsolodo rendvédelmi szervek altal ellatott
igazgatast. A Vbo. tehat egy olyan gytujtéfogalmat alkot, amely eleddig ismeretlentiil
sz¢éles spektrumot Olel fel, ugyanakkor ezzel a megoldassal mar jogszabalyi szinten
megalapozza a védelmi és biztonsagi kérdések komplex kezelését.

A torvény szabalyozasi targyai kozott keretjellegli szabalyokkal szintén megjelenik
valamennyi olyan kotelezettség, amely az allampolgarokat vagy a gazdalkodo szervezete-
ket terhelheti a védelmi és biztonsagi mitkodés kapcsan. Ebbe a korbe az olyan, korabban
a honvédelmi torvényben vagy a katasztrofavédelmi torvényben — néhol sziikségtelentil
parhuzamosan — szabalyozott tevékenységek tartoznak, mint a katonai szolgalat, a pol-
gari védelmi kotelezettség,*” a honvédelmi munkakotelezettség, a gazdasagi és anyagi
szolgaltatasi kotelezettség, valamint {1j elemként a védelmi és biztonsagi célil bejelentési
kotelezettség.

A VDbo. keretjellegli szabalyozasi célt tiiz ki a kotelezettségek kapcsan, amely abban
is megnyilvanul, hogy egyes kotelezettségek részletszabalyai f6 szabalyként kiilon tor-
vényben jelennek meg. fgy keriilt sor a hadiallapot idején bevezetheté fegyveres vagy
fegyver nélkiili katonai szolgélatra vonatkoz6 rendelkezések, illetve az ezt biztositod
jarulékos kotelezettségek*® megjelenitésére az Gj Hvt.-ben.” Ugyancsak ez a szabalyozasi
megoldas sziiletett a honvédelmi munkakotelezettség kapcsan,®® amelyek egyértelmiien
a honvédelemhez kothet6 kotelezettségformak, és a védelem és biztonsag atfogd terii-
letének részeként sem hivhatéak fel mas, példaul katasztréfavédelmi feladat ellatasara.

A VDb0o. a védelmi és biztonsagi tervezés rendszerét is meghatarozza. A ,,Mit?” kér-
désre ez esetben is tobbszintii valasz adhatd. A jogszabaly egyrészrol azokat az alapdo-
kumentumokat foglalja rendszerbe és teszi jogi kotelezettséggeé, amelyek eleddig csak
alacsonyabb szinten vagy egyaltalan nem jelentek meg jogi kotelezettségként. fgy jele-
nik meg a szovegben a biztonsag ¢és védelempolitikai alapelvek megalkotasi kotelezett-
sége az Orszaggyllés szintjén, a nemzeti biztonsagi stratégia és az integralt védelmi

47 Kritikai észrevételként meg kell jegyezniink, hogy a polgari védelem vonatkozasaban a szabalyozas még

ezt kovetden sem teljesen egységes, hiszen annak szabalyai a Hvt., a Vbo. és a Kat. egyittes értelmezésébol
ismerhetdek csak meg. A Vbo.-ben torténdé megjelenités azonban biztositja azt, hogy valamennyi kotelezettség
kozos szabalyai és a Vbo. egységes alapelvi keretei érvényesiilhessenek a tovabbi tdrvényekben is.
4 Az Alaptérvény nem hatarozza meg a hadkotelezettség pontos tartalmat, ezért az erre vonatkozd sza-
balyokat a sarkalatos szintii jogalkotasnak kellett biztositania. Lasd uj Hvt. 19. § (1) ,,A hadkotelezettség
az Alaptorvény XXXI. cikk (3) bekezdése szerinti katonai szolgalati kotelezettségbdl és annak jarulékos
kotelezettségeibdl all. A jarulékos kotelezettségek

a) az adatszolgaltatasi,

b) a bejelentési, valamint

¢) a megjelenési

kotelezettség.”
% Uj Hvt. 35. §.
0 Uj Hvt. 44. §.
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¢és biztonsagi iranymutatds a Kormany felelosségi korében és az dgazati torvényekben
vagy a Kormany rendeletében eldirt dgazati, illetve kihivas- vagy fenyegetés-kozpontu,
tovabba kockazatelemzésen alapulo stratégiak, alaptervek, illetve intézkedési tervek
kidolgozasi kotelezettsége. Ez a szabalyozas lehetséget ad a tarcak szamara onallo
dokumentumok kidolgozasara, azonban kovetelményként jelenik meg a magasabb szintii
tervdokumentumokkal vald 6sszhang biztositasa.

A fenti felsorolasbdl kiemelt figyelmet érdemel az 11j elemként megjelend integralt
védelmi és biztonsagi iranymutatas, amely hosszl tavra hatarozza meg az orszag védelmi
¢s biztonsagi érdekeinek érvényesitéséhez sziikséges képességcélokat, a biztonsag fenn-
tartasahoz és megerdsitéséhez sziikséges részletes cselekvési iranyokat, az érintett szer-
vek egyilittmiikodésének fobb iranyait, valamint az ezekhez kapcsolodo fobb agazati
feladatokat. A ,,Miért?” és ,,Hogyan?” kérdésekre a kovetkez6 alcimek alatt tériink ki.

A ,,Mit?” kérdés mentén tovabb folytatva azon teriiletek szambavételét, amelyeket
a Vbo. rendszere at kivan fogni, kifejezetten hangstlyos rész a térvényben a nemzet-
gazdasag védelmi és biztonsagi célu felkészitése és mozgositasa. Ez a szabalyrendszer
korabban elsddlegesen a katonai jellegi kihivasok és az ehhez kapcsolodo kiilonleges
jogrendek vonatkozasaban nyert értelmezést, mara azonban kifejezett hangsulyt kapnak
anem katonai fenyegetésekre torténd felkésziilés feladatai kapcsan is. A védelmi és biz-
tonsagi reform egyik legfontosabb célja éppen az volt, hogy a kordbban hagyoményo-
san agazatokhoz kotheto kihivasok kezelését 6sszkormanyzati szinten is képes legyen
Osszehangolni, az erre torténo felkésziilés feladatait is beleértve. Az 4j jogintézményként
megjelend dsszehangolt védelmi tevékenység keretében pedig — kiilonleges jogrend
kihirdetése nélkiil is — olyan intézkedés is bevezethetd, amely az egyes ingod és ingatlan
vagyontargyak ideiglenes igénybevételét biztositja.

A nemzetgazdasag mozgositasa, védelmi és biztonsagi célu felkészitése a legtagabb
értelemben az orszag biztonsaga és stabilitasa érdekében, a védelmi és biztonsagi fel-
adatok ellatasanak 0sszehangolasa keretében megvaldsitando tervezési, felkésziilési,
tartalékolasi, igénybevételi, valamint irdnyitasi és feliigyeleti intézkedéseket és felada-
tokat foglal magaban. Ezen intézkedések kiemelt célja a lakossag ellatasanak, valamint
az allammukddés folytonossaganak biztositasa. Ezeken a teriileteken jo néhany olyan
intézkedés és rendszer szabalyozésa keriil fokuszpontba, amelyek az elmult évtizedekben
kevéssé voltak relevansak, vagy a megalkotott szabalyok gyakorlati megvaldsulasa nem
kapott elegend¢ figyelmet.

A VDbo. a fentieken til a nemzetgazdasag védelmi és biztonsagi célu felkészitésével
és mozgositasaval Osszefiiggd kartalanitas szabalyait is meghatarozza, amelyeket a gazda-
sagi és anyagi szolgaltatas, a szerz0déskotési kotelezettség és az ideiglenes igénybevétel
elrendelésével dsszefiiggésben okozott kar esetében kell alkalmazni.

A torvény novuma a nemzeti ellenalld képességre vonatkozo rendelkezések jogsza-
balyi szintli megjelenitése. Ezek a szabalyok a Vbo.-t megeldzden egyetlen torvényben
vagy rendeletben sem szerepeltek, a témahoz kacsolodo szabalyok a jogrendszerben
szamtalan helyen szétszorva vagy egyalalan nem lelhetéek fel. A nemzeti ellenalld
képesség fejlesztése és az ehhez szorosan kapcsolodo atfogd megkozelités gondolata
a 21. szazadi fenyegetések tiikrében az egyik leghatékonyabb eszkoze lehet a biztonsag
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fenntartasanak. Onmagéaban azzal, hogy bizonyos szakteriileteket kiemel a jogalkoto,
¢és ezekkel kapcsolatban kdvetelményeket fogalmaz meg, mar megalapozza azt a jelentds
védelmi potencialt, amely ezen szakteriiletek — mint példaul az energiaellatas folyto-
nossaga, kormanyzati szolgaltatasok folytonossaga, kozlekedési rendszerek rezilien-
cigja, ¢lelmiszer- és vizellatas stb. — miitkddésének dsszehangolasaval vagy stabilitasuk
fenntartasaval biztosithato.

A ,Mit?” kérdés mentén haladva, a jogszabdaly kiilon fejezetet szentel a védelmi
¢és biztonsagi tevékenységek iranyitasi és igazgatasi rendszerének, amely a teljes allam-
szervezetet atfogva hatarozza meg az egyes szervezetek és személyek iranyitasi, szaba-
lyozasi, ellendrzési, véleményezési és egyéb feladatait. Az iranyitoi feladatmegosztas
legfels6 1épcsdjén az Orszaggyiilés all, majd a koztarsasagi elndk, a Kormany, majd
a végrehajtoi szinten a miniszterek, a védelmi és biztonsagi szervezetek és a védelmi
¢és biztonsagi feladatok ellatasadban részt vevo tovabbi szervezetek kdvetkeznek. A Vbo.
jelentdés vivmanyaként értékelhetjiik, hogy az eddig az egyes agazatokhoz kotott védelmi
¢és biztonsagi kihivasok kezelésére hivatott igazgatasi rendszereket egy erny¢ ala vonja,
ennek megfelelden a honvédelmi és a katasztrofavédelmi igazgatas, illetve mas szakigaz-
gatasi rendszerek érintkez6 pontjait a védelmi €s biztonsagi igazgatas égisze alatt vonja
Ossze. Mindezekre tekintettel az el6z6 felsorolas utolso pontjaba’' mindazon szerveze-
tek beletartoznak, amelyeknek barmely szintli tevékenysége, aktivitasa vagy akar csak
esetlegesen szabalyozott tartdzkodasa a beavatkozastol az orszag védelmi és biztonsagi
rendszerének eredményes mikodéséhez sziikséges lehet.

A védelmi és biztonsagi igazgatas rendszerének szabalyai a kozponti szervre™
¢és a teriileti és helyi igazgatas szerveire, a védelmi bizottsagokra terjednek ki. Ezek
a rendelkezések korabban részint a honvédelemrdl szo6lo térvényben, részint a kataszt-
rofavédelemrdl szol6 torvényben szerepeltek, kdzponti szerv azonban nem létezett,
a szakigazgatasi rendszerek szabalyozasa az dgazati megkozelitéshez kototten egy-egy
minisztériumhoz telepitve jelent meg. Ez utdbbi a jovoben sem valtozik, azonban a koz-
ponti szerv koordinacios funkciodja, a dontéshozatal és a szakmai folyamatok katalizalasa
¢és Osszehangolasa kulcskérdés lesz.

A torvény a fentieken tl bevezeti a védelmi és biztonsagi birsag intézményét, amely
a honvédelemhez kapcsol6doé blincselekményi tényallasokon tul lehetdséget biztosit
szankcio alkalmazasara azokkal szemben, akik nem, vagy nem megfeleléen tesznek
eleget a Vbo.-ben meghatarozott polgari védelmi, valamint gazdasagi és anyagi szol-
galtatasi kotelezettségiiknek. Ugyancsak szankcionalhatd lesz, aki a nemzetgazdasag
védelmi és biztonsagi célu felkészitésével 6sszefiiggd kotelezettségének nem tesz eleget,
és az a magatartas is, ha valaki az 6sszehangolt védelmi tevékenységgel 6sszefiiggésben
a Vbo. alapjan bevezetett szabalyokat megszegi. A szankciorendszer ilyenfajta meg-
alkotasa annak a kifejezése is egyben, hogy ezek a foként mulasztasban megnyilva-
nuld magatartasok tarsadalmilag veszélyesek, 6sszhatasukban az orszag biztonsagat is
veszélyeztethetik. Amennyiben a bekovetkezett vagy fenyegetd hatrany sulya nagyobb

SU Vb, 49, §.
2 Vb, 52. §.
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mérték, biintetéjogi szankciokra is sor keriilhet,” amelyek szabalyozasi elézményének
fogalmi tartalmat a Vbo.-re figyelemmel szintén pontositani volt szlikséges 2022. novem-
ber 1-jei hatallyal.

A szabalyozas Ujszertiségére is figyelemmel kiilon kiemelést érdemel a védelmi és biz-
tonsagi célu ellenérzések és gyakorlatok rendszerének kialakitasa mint szabalyozasi
targy. Ennek keretében torvényi szinten jelenik meg az a kovetelmény, hogy az egyes
védelmi és biztonsagi tevékenységek végrehajtasat, a felkésziilést, a kapcsolodd szer-
vezetrendszert, szervezési feladatokat és a tervezést, valamint a végrehajtas képessé-
gét is ellendrizni sziikséges, illetve a kdzremiikddo személyi dllomany felkésziiltségét
folyamatos képzéssel és gyakorlatok szervezésével kell biztositani. A védelmi kérdések
ezeken keresztiil a kozigazgatas valamennyi szintjén jelentdsebb hangstlyt fognak kapni,

A torvény egyik legjelentdsebb ujitdsa, hogy megteremti a jogi alapjait az dsszkor-
manyzati valsagkezelésnek, és meghatarozza ennek keretszabalyait. Ez a jogintézmény
az Osszehangolt védelmi tevékenység, amely még nem jelent kiilonleges jogrendet, azon-
ban szamos felhatalmazast ad a Kormany részére a védekezés érdekében.

A Kormany sulyos vagy elhtizodo védelmi és biztonsagi esemény esetén rendeletben
donthet az 6sszehangolt védelmi tevékenység elrendelésérdl, ha annak kezelése tobb
védelmi és biztonsagi szervezet, illetve kozigazgatasi szerv hataskorét egyiittesen érinti,
valamint az e torvényben az dsszehangolt védelmi tevékenység esetére meghatarozott
vagy a NATO Valsagreagalasi Rendszerében meghatarozott intézkedések alkalmaza-
sat teszi sziikségessé.™* A jogszabaly megfogalmazasa lehetévé teszi, hogy a kialakult
helyzetnek megfeleléen azt a személyt jeloljek ki az esemény kezelésére, aki szakmai
kompetenciaja alapjan erre leginkabb alkalmas, illetve akinek kijeldlése — a szakmai
mellett — a politikai szemponti mérlegelés fiiggvényében is célszeri.” Az 6sszehangolt
védelmi tevékenység lehetové teszi, hogy a kozponti allamigazgatasi szervek tekinte-
tében a feladat- és hataskorok ellatasara ideiglenesen egyedi hataskori és illetékességi
szabalyokat allapitsanak meg, illetve szamos olyan korlatozé intézkedés>® vezethetd be
altalanos jelleggel, amelyek az egyes agazati valsagkezelési szabalyok alapjan bevezet-
hetéek lennének Gnmagukban is, azonban egyiittes és Kormany altali bevezethetdségiik
jogi feltételei korabban nem alltak rendelkezésre.

A ,,Mit szabalyoz a Vbo.?” vizsgalati szempontrendszerén tovabbhaladva szintén
ujdonsag, hogy a NATO és az EU valsagreagalasi intézkedései is torvényi keretszabalyt
kapnak. Ez a szabalyozas megerdsiti az euroatlanti integracionkat, emellett biztositja
a szOvetségi valsagreagalasi szabalyokkal és eljarasokkal 6sszhangban allo, am azokkal

3 Lasd példaul a Btk. 431. § ,,Aki gazdasagi és anyagi szolgaltatasban allo védelmi és biztonsagi kote-
lezettségét stilyosan megszegi vagy kijatssza, blintett miatt egy évtol 6t évig terjedd szabadsagvesztéssel
biintetendo.”

3 Vbo. 74. §.

3 A kijelolés lehetdsége azonban nem hatarok nélkiili, egyes esetekben magasabb szintii rendelkezés — lasd
a Magyar Honvédség iranyitasa az Alaptorvény 45. cikk (2) bekezdésében — jeloli ki a szabaly alkalmaz-
hatdsaganak kereteit.

% Vbo. 76. § (1) bek.
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nem azonosithaté nemzeti intézkedési rendszer kidolgozasanak jogi alapjait. A nemzeti
intézkedési rendszer itt megalkotott keretszabalyai azt is lehetévé teszik, hogy olyan
kihivasok kezelésére is alkalmas hazai intézkedésgytijtemény, ,,valsagkezelési kézi-
konyv” sziilethessen, amely jelentdsen tilmutat a NATO gytjteményén, azaz nem kiza-
rélag a honvédelemhez, a katonai biztonsaghoz kapcsolddo intézkedéseket listazza,”
hanem adott esetben az energiavalsag, élelmiszer-ellatasi valsag, rendkiviili iddjaras
vagy mas, a normal helyzettdl eltérd kihivas kezeléséhez kapcsolodd intézkedéseket.
Jelenleg ilyen atfogd intézkedéskatalogus nincs a hazai rendszerben. Igaz, az egysé-
ges szabalyozas minden kétséget kizardéan komoly szakmai kihivas, mindazonaltal
biztosithatna, hogy egyetlen részteriilet se maradjon gazdatlanul, illetve a kozponti
szerv koordindciojaval a kidolgozott szabalyok folyamatosan naprakészen tarthatok,
begyakorolhatok lennének.

Végezetiil, szintén a Vbo. szabalyozasi korébe keriilt valamennyi olyan rendelkezés,
amely a kiilonleges jogrendi felkésziilést és miikddést meghatarozza. Ez a szabalyrend-
szer korabban megosztott modon a Hvt. és a Kat. egy-egy fejezetében kapott helyet,
azonban az Alaptorvény kilencedik modositasa és a Vbo. megalkotasa ezen a tertileten
az egyszerisités és az egységes szabalyozas iranyaba mutato6 valtozast hozott. Az ezekhez
kapcsolodo ,,Miért?” és ,,Hogyan?” kérdésekkel lentebb még foglalkozunk.

2.2. A Vbo. célkitiizeései a ,,Miert?” kerdes oldalarol

Kutatasunk tobb fejezete is érinti az itt vizsgalando kérdéskort, ezért e helyiitt csak
a legfontosabb tényezdk attekintésére és egyes jogintézmények kapcsan ezek megjele-
nésének beazonositasara vallalkozunk.

A legfontosabb szempont a Vbd. megalkotasa soran a jelentésen megvaltozott biz-
tonsagi kérnyezet volt. Ez a valtozas nem csupan abban mutatkozik meg, hogy egyes
kihivasok a 21. szdzad elejétdl — kiillondsen annak masodik dekadjaban — feler6sod-
tek, vagy hogy a nemzetkdzi viszonyrendszer atalakult.”® Szamos olyan 11j fenyegetés
és veszélyforras is megjelent, amelyek korabban vagy nem Iéteztek, vagy eszkalaciojuk
alacsony val6szinlisége miatt egyaltalan nem jelentettek komoly veszélyt biztonsagunkra.

A sziirkezonas fenyegetések,> a hibrid hadviselés,* a kibertér veszélyforrasai, a tech-
nologiai fejlodésbdl, a korlatok és ellenérzés nélkiili globalis halozatok® er6sodésébol
kovetkezo biztonsagi kockazatok elegye a mar ismert hagyomanyos fenyegetésekkel
egyiitt olyan kihivas elé allitja a védelmi és biztonsagi szabalyozasi rendszereket szerte

57 ANATO valsagreagalo intézkedéseit tartalmazo gytijtemény jelentds részben mindsitett informaciokat
tartalmaz, igy e helyiitt csak a nyilvanosan is megismerhet6 elemek sszefoglalasat jelenitettiik meg.

58 Lasd az Europat fenyegetd illegalis migracio, nemzetkozi terrorizmus, a koronavirus okozta pandémia
vagy az ukran—orosz haboru okozta kihivasok ¢s az ezek nyoman a nemzetkozi kapcsolatokban megjelent
hangsulyeltolodas.

% Lasd err6l STARLING 2018 és CARMENT—BELO 2018.

% Bovebben 1lasd HorFFMAN 2009; REICHBORN-KJENNERUD—CULLEN 2016 és GIEGERICH 2016.

' B@vebben lasd WELLMANN 2019.
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avilagon, amelyre rendkiviil nehéz megfelel6en gyorsan és hatékonyan valaszt talalni.®
A hazai rendszer szabalyainak alkalmazasa egyes esetekben meglehet6sen elavult lenne
a felgyorsult vilagban, szamos intézmény és beavatkozasi lehet0ség mara kiiiriilt, értel-
mét vesztette, meghaladotta valt,” igy ezek feliilvizsgalatanak elmaradasa biztonsagi
kockazatot eredményezett volna. A megvaltozott biztonsagi kdrnyezet azonban énma-
gaban nem jelentett volna beavatkozasi kényszert, hiszen az évtizedeken at Iényegében
azonos alapon nyugvo szabalyrendszeriink j6 néhany 0j kihivast képes volt kezelni,
kisebb jogi korrekciokkal® alkalmazkodva a helyzethez. A 2020-as évek elejére azonban
olyan szinten korszer{itlenné valt a szabalyozasunk,* ami mar biztonsagi kockazatként
is értékelhet6ve valt. A nem megfeleld szakmai kereteket biztositd alkotmanyos szintt
megkozelités olyan veszélyeket rejt magaban, hogy a jogi keretek miatt akkor sem lenne
lehetséges a fenyegetés elharitasa és a védekezés megszervezése, ha egyébként erre
az allam eszkdzrendszerében rendelkezésre allndnak a human oldali és technikai felté-
telek.® A valsagkezelés és a kiilonleges jogrendi mitkodés szabalyozasanak alkotmanyos
szintli korszer(tlensége®’ determinalja az alacsonyabb szint{i szabalyok megkozelitését
is, lényegében a sajat jogrendszeriink valhat az allam védelmi mechanizmusainak aka-
dalyava. Sz¢élsdséges esetben ez olyan helyzetet is eldidézhet, amely kdzvetleniil bénitja
meg az allami szervek mitkodését, jogi felhatalmazas hianyaban lehetetlenné teszi a véde-
kezést, amit az ellenérdekelt fél konnytiszerrel hasznéalhat akar egy fegyveres tamadassal
egyenértékli hatrany okozasara, aminek mara mar egyre szélesebb irodalma is van.®
A ,,Miért?” kérdés vizsgalata kapcsan a kovetkezo valaszt a rugalmas szabalyo-
zas irénti egyértelmi és praktikus igény kialakulasaban azonosithatjuk. A korabban
hatalyos kiilonleges jogrendi szabalyrendszer az egyes bevezethetd intézkedéseket egy
zart felsorolasban, merev és kifejezetten az egyes kiilonleges jogrendi helyzeteknek
megfelelden kialakitott listaként tartalmazta a Hvt., illetve a Kat. vonatkozo fejezete-
iben. Ezek a felsorolasok mindaddig elégségesnek bizonyultak, amig egy vilagméretii

¢ A pandémia kapcsan elvégzett kutatas eredményei ezt az allitasunkat egyértelmiien alatamasztjak.
Gyakorlatilag 20 orszag gyakorlatanak és jogrendszerének vizsgalata nyoman bebizonyosodott, hogy
egy nem vart, de 1ényegében egyszerii humanvirus okozta pandémia kezelésére sem voltak felkésziilve
a szabalyrendszerek, a nemzetkdzi szervezetek egytittmiikddése is nehezen valdsult meg, szinte kivétel
nélkiil sajatos jogalkotasra volt sziikség az egyes allamokban. Lasd err6l NAGY—HORVATH 2021. Valdszinii-
sithetd, hogy egy Osszetettebb kihivas kezelése hasonld akadalyokba iitkdzne, kivaltképp, ha a kialakult
konfliktusban ellenérdekelt felekként jelennének meg az egyes allamok.

6 A 2011. évi CXIIL. térvény 68. § (6) bekezdése értelmében rendkiviili allapotban és sziikségallapotban
,,a nyomdak és mas sokszorositasra alkalmas eszkdzok tizemeltetdi szigoritott biztonsagi rendszabalyok
bevezetésére és megtartasara kotelezhetok”. Ennek a rendelkezésnek semmilyen gyakorlati haszna nincs
egy olyan vilagban, ahol az internetes halézatokon keresztiil azonnal terjeszthetd barmilyen informacio,
illetve ahol barmely héaztartas képes lehet akar tizezres példanyszamban roplapot nyomtatni.

¢ Ezek a kisebb korrekciok szamos esetben akar alkotmanymodositast is jelentettek, ami azonban a sza-
balyozas magas jogforrasi hierarchiai szintjére figyelemmel sem jelentett minden esetben mélyrehato
¢s rendszerszeri valtozast.

9 Lasd err6l FARKAS 2015 és HOFFMAN—KADAR 2021.

% Példaként hozhatd fel itt a katonai kibertér miiveleti er6k alkalmazasanak szabalyozasa a Hvt.
62/A. §-aban, amelyre a tételes jog csak 2020. januar 1. 6ta biztosit lehetéséget.

7 Lasd err6l bévebben HOFFMAN—KADAR 2021: 16-26.

% Lasd PETRUSKA 2021; KITTRIE 2016; CRAIG 2016; DENT 2021; DUNLAP 2015; 2017.
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jarvany, a Covid—19 kezeléséhez sziikséges intézkedések ra nem mutattak arra, hogy
a veszélyhelyzeti szabalyozas egy ilyen kihivas esetén nem elégséges abban az esetben,
ha kizarolag a kozvetlen védekezéshez sziikséges rendkiviili intézkedésekre ad lehetd-
séget. A Covid esetében ugyanis éppen a nemzetgazdasag miikodésének fenntartasa,
az allamszervezet, az onkormanyzatok, a gazdasagi tarsasagok folyamatos és torvényes
miikddése €s a kormanyzati szolgaltatasok, az oktatas, a hivatali ligyintézés, a munka-
helyek megdrzése, a hitelmoratorium és az ezekhez kapcsol6do hasonléd szabalyok biz-
tositasa jelentette a legnagyobb kihivast, amelyekre a Kat. megalkotasanak idészakaban
nem gondolt a jogalkoto.

Hasonl6 hiatus lett volna valoszintisithet egy mas tipusu krizis kialakulasa esetén
is, valamely korabban nem tervezett intézkedés alkalmazasanak igénye egészen biztosan
felmeriilhetne a kihirdetett vagy kezdeményezett kiilonleges jogrend kapcsan — talan
a rendkiviili allapotot leszamitva, amely a 2022. oktdber végéig hatalyos Hvt. szerint
a legszélesebb felhatalmazast adta az ilyen esetekre.®

A fentiekre figyelemmel a Vbo. megkozelitése ma valamennyi kiilonleges jogrendben
gyakorlatilag barmely alkotmanyosan nem korlatozott jogintézményt™ bevezethet rendki-
viili szabalyként.”! Ez a megoldas elsd pillantasra latszolag elveti a korabban alkalmazott
fokozatossag elvét, azonban ez csak latszolag van igy, mert bar az intézkedések valoban
azonosak lehetnek a kiilonb6z6 kiilonleges jogrendek esetén, a Vbo. alapelvi szinten’

8 Alegaktualisabb gyakorlati példaként az Alaptorvény tizedik modositasanak soron kiviili igénye hozhatd
itt fel, amikor a veszélyhelyzet tényallasa onmagaban biztositott eléggé széles felhivhatosagi kort egy olyan
esetre, amelynek kévetkezményei éppoly sullyal jelentkezhettek volna, mint egy katasztrofaeseménynek.
0 Tlyen korlatozas példaul az Alaptorvény kilencedik modositasa értelmében a fegyveres vagy fegyver
nélkiili katonai szolgalat, amely csak hadiallapotban lehetséges, vagy a gazdasagi és anyagi szolgaltatasi
kotelezettség, amelyre kizarolag honvédelmi vagy katasztrofavédelmi célbol van lehetdség.

T Vbo. 80. §.

2 Vbo. 4. § ,,Magyarorszag védelme, biztonsaganak fenntartasa és fejlesztése olyan dsszetett feladatrend-
szer, amelynek ellatasa soran az érintett szervezetek és természetes személyek kiilondsen a kovetkezok
szerint kotelesek eljarni:

a) a 3. § (1) és (2) bekezdése szerinti szervezetek a védelmi és biztonsagi feladatellatasuk keretében
alkalmazott jogkorlatozas tekintetében a megeldzni, elharitani vagy felszamolni kivant hatrany vagy
sérelem mértékével és tarsadalmi hatasaival aranyosan kotelesek eljarni, és fellépésiik nem terjedhet
tal az ehhez sziikséges mértéken;

b) a védelmi és biztonsagi érdek elémozditasat szolgald dontések, az ezek alapjan elrendelt feladatok
¢és végrehajtott intézkedések, valamint az ezek feliilvizsgalatara iranyuld eljarasok soran a sziikséges
mérték megallapitasaban az elérni kivant konkrét védelmi és biztonsagi cél jelentdségének elsdd-
legességet kell biztositani;

¢) avédelmi és biztonsagi feladatok ellatasa, valamint az ezzel 6sszefiiggd dontéshozatal s intézke-
dések soran ugy kell eljarni, hogy ha az adott cél elérése kisebb mérvii jogkorlatozast eredményez6
eljarassal is elérhet6, akkor az keriiljon foganatositasra;

d) a védelmi és biztonsagi érdekek védelme ¢és elomozditasa tekintetében a tervezés, a felkésziilés,
az iranyitas, a miveletek végrehajtasa, valamint a tapasztalatok feldolgozasa soran az érintett aga-
zatok €s szervezetek 0sszehangolt mitkodésének, valamint a kihivasok és fenyegetések legszélesebb
korére kiterjedd, atfogd tudomanyos ismereteket figyelembe vevé megkozelités kovetelményének
megfelelden kell eljarni,

e) avédelem és biztonsag fenntartasara és fejlesztésére iranyuld — jogszabalyban meghatarozottakon
alapul6 — cselekmények végrehajtasa sordn a jogszabalyok érvényre juttatasat, valamint a jogok
érvényesiilését a k6zosségi mértéki biztonsagra figyelemmel kell biztositani.”
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rogziti az Alkotmanybirdsag gyakorlatabdl ismert fokozatossag és az aranyossag kove-
telményét, igy nem keriilhet sor ardnytalan vagy sziikségtelen intézkedésre, vagy ha
mégis, megfeleld jogorvoslattal ez reparalhato lesz.

A VDbo. megalkotasanak 6nmagaban és az ismert szakmai tartalma megalkotasanak
indokaként a kovetkezo szempontként az 6sszkormanyzati egyiittmiikédés erdsitése
azonosithato. A védelmi szabalyozas rendszere €s az abban foglalt rendelkezések vég-
rehajtasa hagyomanyosan komoly egylittmiikodést igényel a szereplok részeérdl, azonban
mindez a kordbbiakban sokkal inkabb agazaton beliil, illetve egyes agazatok kozott,
viszont 6sszkormanyzati szinten nem koordinalt médon valésult meg. Ha megfigyel-
juk az egyes kihivasokra adott igazgatasi-egyiittmiikodési megoldasokat,” az lathato,
hogy kevés kivétellel egy-egy agazati vezetd kap feladatot a feladat ellatasara, maganak
a kozponti kormanyzatnak eseti jellegli munkaformai allnak csak rendelkezésre az adott
helyzetben megalakitott operativ torzsekkel, akcidcsoportokkal, amelyeket egyes ese-
tekben maga a miniszterelnok vezet. A Vbd. szabalyrendszere azt teszi lehetévé, hogy
az ad hoc megoldasok helyett vagy mellett folyamatosan rendelkezésre allhasson egy
olyan szervezeti és miikodési keret, amely a komplex kihivasokat a fenyegetések teljes
spektruman képes kezelni, biztositja az ehhez sziikséges tarcafeladatok 6sszehangolasat,
a dontések el6készitését.

A Vbo. megalkotasanak kovetkezé célja, a ,,Miért?” kérdésre adandé valasz a véde-
lemmel ¢és biztonsaggal dsszefiiggd kérdésekben a kozigazgatas felkésziilése dinami-
zalasanak sziikségessége volt. A rendszervaltasig visszatekintve a védelmi igazgatas
kozponti strukturalis elemei fokozatosan hattérbe szorultak az egyes kormanyalakitasok
soran, évtizedeken keresztiil nem kaptak a védelem kérdései megfelel figyelmet, aminek
szakmai kovetkezményei mara mar nyilvanvaloak. A védelmi felkésziilés kérdéseinek
hattérbe szoruldsa odaig vezetett, hogy 2021-re jellemz6 mddon a kdzponti kézigazga-
tasi szervek allomanya csak rendkiviil sziik korben kap ebben a témaban felkészitést,
az agazati feladatok végrehajtasa soran a normal jogrendi feladatok primatusa olyan
talsullyal jelentkezik, amely a valsagid6szaki miikodés soran mar komoly hianyossagok-
hoz vezethet. A védelmi és biztonsagi igazgatas feladatainak ,,elhanyagolasa” abban is
megmutatkozik, hogy a Vbo. hatalybalépését megel6z06 tobbéves idoszakban még csak
6nallo kozponti hivatali szinten sem foglalkozik ezzel a kérdéssel senki, ennek elemei
¢s felel0ssége az dgazati miniszterek kozott vannak felosztva. Ez a fajta ,,mell6zottség”
kiiléndsen szembetlind annak ismeretében, hogy a rendszervaltast megel6zden gyakor-
latilag ezek a kérdések jellemzden ,,beel6zték™ a normal eljarasokat.”

A torvény megalkotasanak céljai kozott ezenfelill egyértelmiien beazonosithato

"o

az egylittmiikodés erdsitése az allami és nem allami szervek, a védekezésben érintettek,

3 Lasd példaul 1525/2013. (VIIIL. 12.) Korm. hatarozat a Honvédelmi Igazgatasi Koordinacios Tar-
cakdzi Munkacsoport létrehozasarol, valamint szervezeti €s miikodési rendjének meghatarozasarol;
1150/2012. (V. 15.) Korm. hatarozat a Katasztréfavédelmi Koordinacios Tarcakozi Bizottsag 1étrehozasa-
rol, valamint szervezeti és miitkddési rendjének meghatarozasarol; 1824/2015. (XI. 19.) Korm. hatarozat
a terrorizmus elleni kiizdelem feladatainak egységes végrehajtasi rendjérél.

™ Lasd err6l az Orszagos Tervhivatalra és feladatrendszerére vonatkozo részeket: GERMUSKA—HORVATH
2020: kiilondsen 85, 135, 162-216.
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valamint a védelmi és biztonsagi kotelezettségek alanyai, az allampolgarok kozott.
Az egyiittmiikodés eldirasa 6nmagaban természetesen nem hoz megoldast, ezért kertil
sor olyan rendelkezések megalkotasara, amelyek egylittes hatdsa hosszabb tavon erdsiti
a kooperaciot ¢és a biztonsdghoz kapcsolodo allami tevékenységek megértését, segiti
az azzal vald azonosulast. [lyen rendelkezésként foghatjuk fel a gyakorlatok rendszerének
eléirasat, amelynek részletszabalyait végrehajtasi rendelet hatarozza majd meg, vagy
a kiilonbozo allami szerepldk és a védelmi és biztonsagi szervezetek mellett az ilyen
feladatok ellatasaban részt vevo tovabbi szervezetekre™ vonatkozo rendelkezéseket, de
tagabb értelemben a nemzeti védelmi és biztonsagi forum jogintézményének életre hivasa
is ezt szolgalja, ami a miniszterelnok vezetésével szervezett formaban is lehetdséget ad
az egyes kérdések becsatornazasara, megtargyalasara.

A torvény altal alkalmazott megkdzelités és a védelmi és biztonsagi igazgatas koz-
ponti szervének megalakitasa 0sszességében az dsszkormdnyzati megkozelités erdsitéseét
szolgéalja, illetve a rendszer felépitése és kialakitott miikddési logikdja nyoman egyfajta
»nyomasgyakorlasként” is jelentkezik az dgazatok iranyaban, hogy a védelem kérdései
ne kizarolagos HM-BM {igyként jelentkezzenek a miikddés soran. A ,,Miért?” kérdés
oldalarol vizsgalva a Vbo.-t, egyértelmii, hogy napjainkban a fenyegetések Osszetett-
sége, gyakorisaganak és kiszamithatatlansaganak novekedése megkoveteli ezt a fajta
gondolkodasvaltast.

A védelmi és biztonsagi kihivasok fokusza mara egyértelmiien kiszélesedett, jellege
jelentésen megvaltozott. S6t, talan nem is beszélhetiink valos fokuszrol annak kdszonhe-
tden, hogy az egyes kihivasok egymasra hatasa nyoman a negativ szakmai kovetkezmény
gyakorlatilag elobb-utobb valamennyi egyéb teriileten jelentkezik, ami tovabbi eszka-
lacio veszélyét rejti magaban. A fenyegetések hatasainak ilyenfajta rétegzodése olyan
biztonsagi krizisspiralt eredményezhet, amelynek kezelése az dllamszervezet szintjén
a legnagyobb foku koordinalt tevékenységet, a legmagasabb szinten iddben meghozott
dontéseket kovetel meg, jelentds forrasigénnyel jar, sikertelensége szélsOséges szakmai
és politikai, végsd soron a szuverenitashoz és a nemzeti fennmaradashoz kotheto negativ
kovetkezményekhez vezethet.

Néhany gyakorlati példa nyoman a fent jelzett veszEly kialakulasanak lehetdsége
mar ma is igazolhatd. A Covid-pandémia 2019-2020-ban eldszor egészségiigyi kihi-
vasként jelentkezett, azonban a személyek szabad mozgasanak és kapcsolattartasanak,
ezen keresztiil az aruk megtermelésének és szabad mozgasanak korlatozasa, objektiv
okokbol bekovetkezett korlatozodasa a gazdasagban is jelentds hatast generalt,” ennek
valamennyi munkaerdpiaci,” tékepiaci, gazdasagi szervezeti mitkodésben bekovetkezett,

5 Vbo. 49. §.

6 A GDP novekedése Magyarorszagon a 2019. évben +4,6% volt, ami 2020-ra visszaesett —4,5%-ra, majd
2021-ben ismét pozitivba fordult, elérve a +7,1%-ot, ekézben az Europai Unid hasonld adatai a kovetkezo-
képpen alakultak: 2019 +1,9%, 2020 —6%, 2021 +5,4%. Forrés: The World Bank Data GDP growth (annual
%) — Hungary | Data (worldbank.org), GDP growth (annual %) — European Union | Data (worldbank.org).
7 A Kozponti Statisztikai Hivatal adatbazisa szerint 2010-t61 kezdéd6en 2019-ig folyamatosan novekedett
a hazai foglalkoztatottak szama, 3,732 milliérdl elérve a 4,512 millio6 f6t. A trend 2020-ban megtdort, a fog-
lalkoztatottak szama 4,46 milliora csdkkent, ami nagymértékben a pandémia hatasanak tudhato be. Forras:
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nemzetkdzi kereskedelmi €s a legtagabb értelemben vett nemzetgazdasagi kovetkezmé-
nyével. A kialakult helyzet egyes teriileteken ellatasi problémakat is okozott,”® amelyek
megoldasa Ujabb terhet rott az allamszervezetre, amelynek miikddését a virus terjedése
szintén korlatozta.

Hasonloan dsszetett kihivasként jelentkezik a 2022 elején kirobbant orosz—ukran
haboru, amely az els6 iddszakban hazankban leginkabb humanitarius problémaként
jelent meg a nagyszamu menekiilt fogadasa és ellatasa kapcsan.”” Az elhtizoédo harcok
¢és az orosz—ukran konfliktus mogott 4ll6 nagyhatalmi politikai és gazdasagi érdekkorok
célkitlizéseibdl eredd fesziiltség azonban globalis energia- €s élelmiszer-ellatasi valsag
veszélyét is magukban rejtik, amelynek hazai kovetkezményeként jelentds aremelkedéssel
¢és inflacioval szamolhatunk, aminek tovabbi hazai tarsadalmi hatasai is vannak, lesz-
nek. Az igy megindult folyamatok kezelése a mindenkori kormanyok feladata, amelyek
tevékenységével Osszefliggésben, a népszertitlen, amde a krizismenedzsmenthez elen-
gedhetetlen intézkedések meghozatala miatt a valsagok természetes kovetkezményeként
egyes tarsadalmi csoportok elégedetlenségének novekedése varhatd. Az igy kialakult
helyzetben az orszag kiils6 sebezhetdsége is novekszik, a nyomas alatt tartott mitkodés
egyes szegmensekben kiszolgaltatotta teheti vagy nem tervezett kompromisszumok
megkotésére kényszeritheti hazankat.

Amennyiben a valsagkezelés olyan 4ldozatot kovetel meg egy orszag lakossagatol,
amelyet a tarsadalom mar nem képes toleralni, az elhuiz6do tiintetésekhez, zavargasok-
hoz, végso soron a kormanyzat meggyengiilésé¢hez, alkotmanyos valsag kialakulasdhoz
is vezethet. Ha egy orszag ilyen modon egy idore vezetetlen marad, konnyt prédajava
valhat mas allamok vagy meghatarozé gazdasagi érdekcsoportok célkitlizéseinek — azaz
egy valsag kezelésének lehetséges belpolitikai kovetkezményei a nemzeti fennmarada-
sunk alapkérdésévé valhatnak.

Mindehhez kapcsoloddan nem mehetiink el a mara slagertémava érett kiiszob alatti
vagy mas néven sziirkezondas fenyegetések, a hibrid hadviselés eszkdztaranak széles kor
alkalmazasa mellett sem, mint a Vbo. megalkotasanak egyik ,,miértje”. A hibrid hadvi-
selés® osszehangolt eszkozrendszert alkalmaz annak érdekében, hogy az ebben érdekelt
elérje stratégiai céljat, gyengitse a célallam gazdasagi potencialjat, rontsa nemzetkozi
megitélését, destabilizalja a tarsadalmat, és ezzel befolyasolja piaci pozicioit. A hibrid
hadviselés eszkoztarat alkalmazo kifejezetten torekszik arra, hogy elkertiilje a hagyo-
manyos fegyveres konfliktust, mindekozben igyekszik gatolni a hatékony allami szint
ellentevékenységet. A hadviselés ilyenforma eszkoztaraval nemcsak az allami szerveket

STADAT 6.2.1.4.2. A foglalkoztatottak szama nemzetgazdasagi szektorok szerint — TEAOR’08 (2008-)
(ksh.hu).

8 Egyes gyogyaszati segédeszkozoknél, illetve a panikvasarlok miatt bizonyos tartos élelmiszerek eseté-
ben atmenetileg ellatasi zavarok is voltak. KoNncsek 2021; Szétszakadtak az ellatasi lancok, felrobbantak
az alapanyagarak (TOP10 sztori-3.) 2021.

7 Magyarorszag tobb mint 1,3 millié ukran menekiiltet engedett teriiletére, ebbdl az ideiglenes védelem
vagy hasonlo intézkedések céljabol nyilvantartasba vett menekiiltek szama 27 316 {6 (2022. jalius 26.).
Forras: Ukrajnai menekiiltek az EU-ban — Consilium (europa.cu). A helyzet hatékonyabb kezelhetdsége
érdekében az Alaptorvény modositasara is sziikség volt (az Alaptorvény tizedik modositasa).

80 Lasd err6l bévebben RESPERGER 2018; PORKOLAB 2015; illetve JOJART 2019.
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cé¢lozza, hanem a nemzeti és nemzetkdzi piaci szerepldk, civil szervezetek miikodé-
sét, a kozvélemény befolyasolasat is. A Vbo. komplex szabalyrendszere €s a meglévo,
valamint a torvény alapjan kiépitendd és mukodtetett igazgatasi szervek munkaja azt
szolgalja, hogy az ilyen jellegli kihivasok id6ben felismerhetok és elharithatok legye-
nek, vagy amennyiben el nem harithat6 az igy kialakulo helyzet, a valsag kezelésének
folyamata mindvégig koordinalt és alkotmanyos legyen, az elkeriilhetetlen veszteségeket
és felmeriil6 karos kovetkezményeket pedig minimalizalni lehessen.

A hibrid hadviseléssel szembeni fellépés egyik hatékony eszkoze lehet a tarsadalmi
tamogatottsag fokozasa, a védelmi és biztonsagi felkészitések rendszerének kiterjesztése,
annak megeértetése a lakossaggal, hogy minden, ami koriilottiink torténik, nem a véletlen
miive, és a globalis trendek €s kihivasok nem azonosak a k6zdsségi médiaban elter-
jedt hirekkel ! az azokra adand6 valaszok megtalalasa joval Gsszetettebb megkozelitést
¢és beavatkozast tesz sziikségessé, mindemellett az allampolgéarok tdmogatédsa nélkiil nem
lehetséges a védekezés megszervezése. A Vbo. mindezek megvaldsitasanak jogi kereteit
is biztositja, a ,,Miért?” kérdés vizsgalata soran ez a teriilet is egyértelmiien azonosithato.

2.3. A Vbo. célkitiizései a ,,Ki?” kérdeés oldalardl

A fentiekre figyelemmel jogosan meriil fel a kérdés, hogy mely szervezetek vagy szemé-
lyek fogjak elvégezni a fentebb érintett feladatokat, kiket céloz a szabalyozas.

A Vbd. elemzése soran egyértelmiien azonosithato, hogy bar a torvény indokolasa-
ban®? is megfogalmazott cél a tdrsadalom felkésziiltségének és biztonsagtudatossaga-
nak erésitése, mindezt az allami szervek rendszerén keresztiil, jellemzden a végrehajtd
hatalomhoz tartoz6 szervezetek tevékenységével és az altaluk mas szervekkel folytatott
egylittmiikodés utjan kivanja megvalodsitani. A Vbo. a tarsadalom tagjai felé a kotele-
zettségrendszer felépitésével csatornazza be azokat az elemeket, amelyek teljesitése
a védekezéshez sziikséges. A ,,Ki?” kérdésre a valasz egyrészrdl maga a tarsadalom,
ezen beliil a védelmi és biztonsagi kotelezettséggel terhelt allampolgarok kore, masrészrol
azok a gazdalkodo szervezetek, amelyeket szintén természetes személyek mikddtetnek,
igy allampolgarsagtdl fliggetleniil is kotelezettjeivé valhatnak a szabalyozasnak.

A Vbo. azonban elsddlegesen igazgatasi eszkdzokkel operal, igy a legfontosabb cél-
csoportot az 6sszkormanyzati koordinacios megkozelitésre is figyelemmel a meglévo
allami, onkormanyzati és dgazati intézmények rendszere, valamint a megalakitasra keriilo
vedelmi és biztonsagi igazgatas kozponti szerve, illetve ezek dsszekapcsolasa alkotja.

A meglévé intézmények korében az iranyitas oldalardl az Orszaggyiilés, a koztar-
sasagi elnok, a Kormany, az dgazati miniszterek, a védelmi €s biztonsagi szervezetek
és a védelmi és biztonsagi feladatok ellatasaban részt vevo tovabbi szervezetek szerepkore

81 A fake news szerepér6l és hatasarol 1asd tobbek kozott VaccarRI-CHADWICK 2020; GIUsTI-PIrAS 2021;
és GoszToNYI 2022: kiilondsen 20, 87, 142.

82 Végso el6terjesztéi indokolas a védelmi és biztonsagi tevékenységek dsszehangolasarol szolo 2021. évi
XCIII. torvényhez 1210.
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kap jogi kereteket a Vbo. altal. A valtozas a korabban ismert szabalyrendszerhez® képest
az Alaptorvény kilencedik médositasara figyelemmel is meghatarozo, hiszen az Orszag-
gyllés, a koztarsasagi elnok és a Kormany alaptorvényben megjelend jogositvanyai —jel-
lemzGen a kiilonleges jogrendi idészakok vonatkozasaban, de nem csak ott* —jelentésen
modosultak, aminek megfelelden az iranyitasi szabalyokat is korrigalni volt sziikséges.
A 2022 novemberétdl hatalyos szabalyok a fentiekre figyelemmel pontositva integraljak
a kordbbi Hvt. és a Kat. vonatkoz6 rendelkezéseit.

Uj kategoriaként jelenik meg a torvényben a védelmi és biztonsdgi szervezetek cso-
portja, amely a Honvédség, a rendvédelmi szervek, a nemzetbiztonsagi szolgalatok,
valamint az Orszaggyiilési Orség szervezeteit takarja. Ezek azok a szervezetek, amelyek
alaprendeltetésiik szerint is kiemelt jelentségliek az orszag biztonsaganak garantalasa-
ban, és sokszintiségiik ellenére szamos vonatkozasban egységes szabalyozasi teriiletek
is meghatarozhatok veliik szemben.

Ilyen koz0s teriilet az altalanos egylittmiikodési kotelezettségen tul, a folyamatos
mukodést tigyeleti és készenléti szolgalatok, valamint az azonnali reagalast igényld
fenyegetések kezelése érdekében az ehhez sziikséges készenléti erdk fenntartasanak
kovetelménye, amelyek célja egyarant a bejelentések kezelése, az azonnali reakciokész-
ség megalapozasa, illetve a dontéshozatalhoz sziikséges kiértesitések megvalositasa is.

Szintén altalanos kdvetelmény a védelmi és biztonsagi szervezetekkel szemben a fel-
késziilés és ennek feltételei biztositasanak eldirasa a védelmi és biztonsagi kotelezettsé-
gekkel, az 6sszehangolt védelmi tevékenységekkel, a NATO valsagreagalasi rendszerében
bevezethetd intézkedésekkel, a védelmi és biztonsagi célu riasztas rendszerével, valamint
a kiilonleges jogrendi miikddésre torténd azonnali atallassal 6sszefiiggésben sziikséges
feladatok végrehajtasara, amely kotelezettség kiegésziil a szintén a Vbo. ujdonsagaként
bevezetett védelmi és biztonsagi tervezéssel® osszefiliggd kotelezettségekkel, kiillondsen
a tervezéshez sziikséges informaciok biztositasaval.®

Itt kell utalnunk arra a tényre, hogy az utobbi idészakban folyamatosan erdsodik
a katonai szervezetek szerepe azokon a teriileteken is, amelyek nem kifejezetten klasz-
szikus fegyveres védelmi feladatok, igy a Vbo. szerinti altalanos kovetelmények hatasait
is szem el6tt tartva a Magyar Honvédség szerepvallalasanak boviilése prognosztizalhato
az egyes feladatokban, azonban ennek részletszabalyait mar nem a Vbo., hanem a Hvt.
tartalmazza.®’

A ,Ki?” kérdésre adandd valaszok keresése soran amellett sem mehetiink el,
hogy — ahogy az fentebb is lathatd — nemcsak az iranyitéi szerepkorben felelosséget

8 Lasd az Alaptorvény kilencedik modositasa el6tt hatalyos szovegét, illetve a honvédelemrdl és a Magyar
Honvédségrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd intézkedésekrdl szolo 2011. évi CXIII. tor-
vény ¢és a katasztrofavédelemrol és a hozza kapcsolddo egyes torvények modositasardl szold 2011. évi
CXXVIIL. térvény 2022. november 1-jéig hatalyos szovegét.

84 A koztarsasagi elnok jogkorébdl kikeriilt az orszag fegyveres védelmi tervének jovahagyasa, amelyet
a jovoben a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol szolo 2021. évi CXL. térvény 10. § (2) bekezdése
értelmében a miniszterelnok gyakorol.

8 Vbo. I11. fejezet 20-22. §

8 Vbo. 48. §.

8 TiLL 2021: 4-26.
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viseld szervezetek képezik a szabalyozés targyat, hanem a végrehajtoi oldal is megje-
lenik, mi tobb, azon szervezetek is, amelyek csak tovabbi résztvevéi a folyamatnak.®®

A szabalyozas az irdnyitason €s az operativ végrehajtason tul kiterjed az igazga-
tas egészére is, amelynek keretében a ,,Ki?” kérdés kapcsan megjelennek a védelmi
és biztonsagi igazgatas kozponti szerve,* a teriileti és helyi védelmi bizottsagok, vala-
mint a polgarmesterek kdtelezettségei, jogositvanyai is. Ebben a felsorolasban a teriileti
védelmi bizottsdgok €s a polgdrmesterek szerepe sajatos, figyelemmel arra, hogy don-
téseikkel képesek érvényt szerezni egyes védelmi és biztonsagi kotelezettségeknek is,”
mig a kozponti szerv sszkormanyzati koordinacios feladatokat teljesit.

A VDbo6. mindezeken tul a szabalyozas hazai oldalanak végrehajtasaval hatast gya-
korol a nemzetkozi egyiittmiikodésben kozremiikodo partnerekre is. Figyelemmel arra,
hogy a térvény a hazai szervezetek feladatait atfogéan szabalyozza, ennek eredményeként
a nemzetkozi teriileten felmeriild egytittmiikodési igény kielégitése is az itt megalkotott
szervezeti halon keresztiil valosulhat meg. J6 példa erre a NATO Valsagreagalasi Rendszer
szabalyainak hazai implementacidja, amely soran a védekezéshez sziikséges, a szovetség
részérol kezdeményezett intézkedéseket a hazai igazgatasi rendszer dolgozza fel és értékeli,
az egyes intézkedések azok jellegétol és sulyatol fiiggden a hazai igazgatas kiilonb6zo
szintjén sziiletnek meg. igy a NATO valsagreagalasi rendszerének hatékonységa azon is
mulik, hogy a hazai eljarasok milyen mértékben képesek biztositani a gyors és megfeleléen
megalapozott szakmai dontéshozatalt, ahogy azon is, hogy az itthon kialakitott miikddési
keretek mennyire igénylik a szovetségesi szabalyok kényszerii alkalmazkodasat.”!

A fentieket dsszegezve megallapithato, hogy a ,,Ki?” kérdésre adhato valasz lényegé-
ben meglehetdsen tag, gyakorlatilag a védelmi és biztonsagi kihivasok komplexitasahoz
és szakteriileti érintettségi kiterjedtségéhez hasonld mddon atfogja a teljes spektrumot,
lényegében a védelmi és biztonsagi szabalyozassal 6sszefiiggésben mindenkinek van
feladata, ha nem aktiv magatartassal, akkor tiirésre kotelezettként.

8 Vbo. 49. §.

8 A Védelmi Igazgatasi Hivatal tervezetten 2022. november 1-jét6l 1atja el a Vbo. 52. § szerinti koordi-
nacios feladatokat.

% Tlyen példaul a honvédelmi célbdl elrendelt gazdasagi és anyagi szolgéltatasi kotelezettség teljesitése,
amelyr6l a hatarozatot a teriileti védelmi bizottsag adja ki, vagy a katasztrofavédelmi célbol elrendelt
hasonl6 kotelezettség, amelynek vonatkozasdban azonban a polgarmester illetékes.

o1 Meg kell jegyezni, hogy a tagallamok eltér§ alkotmanyos és torvényi szabalyai miatt az egyes intéz-
kedések bevezetése vagy az ezzel dsszefliggd dontéshozatal 1ényegesen eltérd eljarasban sziilethet meg
orszagonként. Példaként hozhato erre a hataron atnyulo csapatmozgasokkal, atrepiilések engedélyezésével
vagy a légtérrendészettel 6sszefliggd nemzeti szabalyozasok eltérése, amit sok esetben allamkozi egytitt-
mukddési szabalyozassal vagy torvénybe foglalt kiilon egyezményekkel igyekeznek kezelni. Lasd példaul
2021. évi VII. torvény Magyarorszag Kormanya és a Szlovak Koztarsasag Kormanya kozott a katonai
reptilés teriiletén folytatott egyiittmiikodésrol szolo Megallapodas kihirdetésérol.
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2.4. A Vbé. teriileti hatalya és a ,,Hol?” kérdés kétarciisaga

A védelmi és biztonsagi tevékenységek 0sszehangolasanak biztositéka kapcsan lényeges
szempont, hogy hol, milyen teriileteken érvényesithetdk a szabalyok. A szakmai terii-
leteket a fentebb targyaltak szerint beazonositottuk, most a foldrajzi alkalmazhatosag
oldalarol kozelitjiik meg a kérdést.

A védelmi és biztonsagi igazgatas rendszere a ,,Hol alkalmazhat6?” kérdés kapcsan
egyértelmii, annak miikddése a teljes orszagot lefedi, korlatozas nélkiil, illetve valamennyi
olyan hatarainkon ttli teriiletet, ahol a magyar joghat6sag érvényestil.

Mindemellett az egyes intézkedések alkalmazasanak teriileti hatalya mar sziikebben
is meghatarozhato, azaz a védelmi és biztonsagi tevékenységekkel kapcsolatos donté-
sek nem terjednek majd ki automatikusan az orszag egész teriiletére. Kiilondsen igaz
ez a kotelezettségek megallapitasara, amelyek rendszerint egyértelmt alanyi és targyra
vonatkozo rendelkezéseket tartalmaznak.

A VDb0. szabalyozza a kiilonleges jogrend €s az 6sszehangolt védelmi tevékenység
idészakaban meghozhato rendkiviili intézkedésekre vonatkozoé rendelkezéseket is.
Ezek az intézkedések szintén nem lehataroltak teriileti hatalyukban, az egyes dontések
kiilon-kiilon tartalmazhatjak az esetleges teriileti korlatokat. Az Alaptorvény kilencedik
modositasa eldtt maga az Alaptdrvény adott lehetdséget arra, hogy az egyes kiilonleges
jogrendi helyzetekben (1asd veszélyhelyzet) csak az orszag egyes teriiletei legyenek
érintettek a rendkiviili jogrendi szabalyozassal, igy az intézkedések teriileti hatalya is
csak ebben a vonatkozasban volt értelmezhetd. A veszélyhelyzet szabalyozasa kapcsan
ez a kitétel igazolhato is volt, hiszen egy dunai arviz esetében nem feltétleniil indokolt
Hajda-Bihar megyében kiilonleges jogrendet hirdetni, illetve ilyen helyzetekben az intéz-
kedések soran minden esetben kiilon mérlegelés volt sziikséges az alkalmazas teriileti
hatalyanak bovitésére/sziikitésére. Az Alaptérvény kilencedik modositasat kovetden
ez a distinkcié mar nem jelenik meg az alkotmanyos szinten, ugyanakkor ez tovabbra sem
zarja ki az egy-egy szilikebb teriiletre torténd kihirdetését egyetlen kiilonleges jogrendnek
sem. Nyilvan a szlikségesség és a aranyossag kovetelménye ez esetben is érvényesitendo,
igy elkeriilhetd a tulterjeszkedd korlatozo intézkedések meghozatala.

A ,,Hol?” kérdésre tehat kiilonleges jogrendben a legkézenfekvobb valasza a Vbo.-nek
¢és a magasabb szintii jogi szabalyozasnak, hogy ott, ahol erre sziikség van a védekezés
szempontjabol (ideértve az esetleges kitelepités miatt kijelolt befogado helyszint is), min-
den ezen tulterjeszkedd alkalmazas jogellenes. Hasonl6 a megkdzelités az 6sszehangolt
védelmi tevékenység vonatkozasaban azzal, hogy itt nem kiilonleges jogrendi intézke-
dések bevezetésének lehetGségérol van szo, hanem csak a torvényben a valsagiddszakra
meghatarozott intézkedésekrol.”?

A ,,Hol?” kérdés ugyanakkor megfogalmazhat6é a Vbo.-n tul is, abban a vonatkozas-
ban, hogy a védelmi és biztonsagi szabalyozas egyes elemei hol jelennek meg a hazai
jogrendszerben.

92 Lasd a Vbo. 76. § (1) bekezdésének tételes felsorolasat, illetve ezzel dsszefliggésben a Hvt. 107. § (4)
bekezdésében megjelend honvédelmi valsaghelyzetre vonatkozo szabalyozast.
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E tekintetben a rendszer Osszetett és tobbszintli. Az alaptorvényi szinten® jelennek
meg az alapvetd jogok korlatozhatdosaganak szabalyai, az allamszervezetre és az allam-
polgari kotelezettségekre vonatkozo f6 rendelkezések, valamint a kiilonleges jogrendi
szabalyrendszer.

Az ez alatti szabalyozasi szinten sarkalatos vagy egyszerli tobbséggel elfogadhato
torvények talalhatok, amelyek egyike, a Vbo. kiemelt szerepet tolt be, hiszen az 1. § ren-
delkezése szerint ,,Magyarorszag védelme és biztonsdga nemzeti ligy, amelyen a nemzet
fennmaradasa és fejlodése, a kozosségi és az egyéni jogok érvényesiilése alapszik, ezért
a magyar nemzet védelmével és biztonsadganak fenntartasaval és fejlesztésével Ossze-
fiiggd jogszabalyi rendelkezéseket e torvényre figyelemmel kell meghatarozni.” Erre
tekintettel bocsatottak ki a honvédelmi szabalyokat, illetve vizsgaltak feliil a rendészeti
és nemzetbiztonsagi targyu torvényeket.

A valsagkezelési szabalyozas kapcsolodo elemei k6z6tt szamos tovabbi torvény® is
érintett, amelyeket a Vbo. rendszere nem kivant az alapjaitdl feliilirni, azonban vala-
mennyi jogszabaly esetében meg kellett talalni azt a csatornat, amely az 6sszkormanyzati
szinti valsagkezeléshez vald kapcsolodast biztositja.”

Ezek mellett idesorolhatjuk azokat a nemzetkdzi egyezményeket is, amelyekben
Magyarorszag részes allamként szerepel, és amely szervezetek szabalyrendszere szin-
tén érinthet védelmi és biztonsagi kérdéseket. Ebbe a korbe tartozik az Eurdpai Unid,
az Eszak-atlanti Szerz6dés Szervezete, amelyek nem kizarolag a katonai vagy a katasztro-
favédelmi kérdések kapcsan keriilhetnek szoba, hanem az élelmiszer-biztonsag, az ener-
giaellatas folyamatossaga vagy egyes rendészeti kérdések kapcsan is. Tagabb értelemben
ebbe a szabalyozasi csoportba sorolhatjuk azokat a nagy nemzetkozi egyezményeket is,
amelyek a nemzetkdzi hadijog, a humanitarius jog vagy az alapvetd jogok korlatozasanak
szabalyait rogzitik.*

A védelmi és biztonsagi tevékenységek szabalyozasa az agazati szabalyokban is meg-
jelenik az egyes specifikus (honvédelmi, katasztrofavédelmi, rendérségi stb.) vonatko-
zasokban. Torténik mindez olyan mdodon, hogy a kdzponti valsagkezelés lehetdségének
kialakitasa ne akadalyozza az agazati védekezést, azok f6 szabalyait az 0j rendszer
nem irja feliil, csak kiegésziti. Ez a megoldas azt is biztositja, hogy ha az agazati val-
sagkezelés barmely okbol nem lenne megfeleld hatékonysagt, a kdzponti koordinacids

% Bdvebben lasd GARDOS-ORrR0OSZ 2020: 32-39; és HOFFMAN—K ADAR 2021: kiilondsen 23-26.

% Tlyen példaul az 1997. évi CLIV. térvény az egészségiigyr6l, a 2008. évi XL. térvény a foldgazellatasrol,
vagy a2007. évi LXXXVI. torvény a villamos energiardl, amelyek szintén biztositanak lehetoséget sajatos
valsagkezelési intézkedések meghozatalara.

% Az 6sszkormanyzati megkozelités alkalmazasanak sajatos kihivasa a varmegyerendszer és a féispanok
miikodésének kérdése. A foispanok ¢s a védelmi bizottsagok alapvetden teriileti illetékességgel, horizontalis
mellérendeltséggel mikodnek, mig az 6sszkormanyzati megkozelités nem csupan az agazatokon ativeld
kihivasokat, hanem a teriiletileg varmegyénél kiterjedtebb eseményeket is kezelni teszi sziikségessé.

% Néhany jelentsebb ezek koziil: Az emberi jogok egyetemes nyilatkozata, ENSZ, 1948; Egyezmény
az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérdl, Roma, 1950; Egyezmény a hadrakelt fegyveres er6k
sebesiiltjeinek és betegeinek helyzetének javitasarol, Genf, 1949; Egyezmény a tengeri haderdk sebesiilt-
jeinek és betegeinek helyzetének javitasarol, Genf, 1949; Egyezmény a hadifoglyokkal valé banasmodrol,
Genf, 1949; Egyezmény a polgari lakossag haboru idején vald védelmérdl, Genf, 1949.
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funkcioval novelhetd az eredményesség, és ugyanez forditva is igaz: ha barmely okbol
(kibertamadas, dontéshozo akadalyoztatasa, vezetési infrastruktira rombolésa stb.)
az 0sszkormanyzati koordindcié nem érvényesiil megfelelden, az dgazati szabalyozas
rendelkezésre all az azonnali beavatkozasokra és a védekezésre.

A szabalyozas kovetkezo szintje a fentiek nyoman a kozjogi szervezetszabalyozo
eszkdzok és a belso rendelkezések, intézkedési és alkalmazasi tervek csoportja, ez utob-
biak mar nem tekinthet6k a hagyomanyos értelemben vett jogforrasoknak, kizarolag
a végrehajtast szolgalo koordinacids segéddokumentumként tekinthetiink rajuk.

A fentiek Osszessége ad tehat valaszt a ,,Hol?” kérdésre.

2.5. A védelmi és biztonsagi tevékenységek szabalyozasa a ,, Mikor?” kérdés oldalarol

A ,,Mikor?” kérdés megfogalmazasa az altalanos szabalyokon, a kdtelezettségeken, a ter-
vezésen ¢és a felkésziilésen, valamint az iranyitds/igazgatas rendszerén tul kap értelmet,
lényegében a Vbo. Harmadik része és Negyedik része keretei kozott. Ezek azok a fejeze-
tek, amelyek a konkrét valsagidészakra vonatkoznak, ezek azok a rendelkezések, amelyek
a védekezéshez sziikséges intézkedések rendszerét és tartalmat meghatarozzak. Valoja-
ban a teljes igazgatasi rendszer kialakitdsa ezeknek az idészakoknak a megalapozasat,
az erre torténo felkésziilést és az ilyenkor sziikségszert feladatok végrehajtasat célozza.

A Harmadik rész az 6sszehangolt védelmi tevékenység és a békeidoszaki valsagke-
zelés kereteit szabalyozza, amely az eddig a hazai szabalyozasban nem ismert, térvényi
szinten megjelend 6sszkormanyzati valsagkezelést helyezi a kozéppontba. A Negyedik
részben a kiilonleges jogrendre vonatkozo rendelkezések kaptak helyet.

A Vbo. legfontosabb ujitasa a békeiddszaki valsdgkezelés dsszehangolasa, amelyet
avédelmi és biztonsagi igazgatas kozponti szervén €s a nemzeti eseménykezel6 kézpont
miikddésén keresztiil kivan megvaldsitani a jogalkotd. Kutatasunk idépontjaban az erre
vonatkozo részeletes szabalyok még nem ismertek, az mindenesetre valosziniisithetd,
hogy egy ilyen kiemelt jelentGségii €s nagy valtozast hozo feladat megvalositasara 1ép-
csOzetesen keriilhet sor, figyelemmel arra, hogy a biztonsagi strukturak és eljarasok nem
tlrik az interregnumot, a védekezésben nem elképzelhetd a ,,mar nem miikodik — még
nem mukodik” allapot. Feltételezhetd, hogy amennyiben rovid idon beliil az 6sszkor-
manyzati valsagkezelés intézkedéseire sziikség lenne a Vbo. hatalybalépését kovetden,
akkor olyan atmeneti megoldasokkal kell szamolnunk, amelyek soran a mar bevett
valsagkezelési modszerek és munkaformak (operativ torzs, akcidocsoportok, koordina-
cios tarcakdzi munkacsoportok stb.) mellett megjelennek az 4j elemek (eseménykezeld
koézpont, kozponti koordinacid, Védelmi Tanacs miikddése stb.) egyes részei, hiszen
a rendszer egészének felkészitése, a begyakorlas, a mikodés osszehangolasa és a koz-
ponti eseménykezeléshez sziikséges infrastrukturalis feltételek teljes kordi kialakitasa
iddigényes feladat, amely egy folyamatos épitkezést, a képességek fokozatos elérését
feltételezi és koveteli meg.

Az is valoszinisithetd — a szabalyozas kialakitasabol kovetkezden —, hogy a valsag-
kezelés fokozatossaga is érvényesiilni fog, azaz mindaddig, amig egy krizis kezelése
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az agazatok bazisan megoldhato, nem keriil sor 6sszkormanyzati szinti beavatkozasra.
Ugyanakkor az sem kizarhatd, hogy egy esetleges eszkalacios helyzetben a mar meg-
kezdett agazati valsagkezelés technikai feltételrendszerét a kdzponti szerv is igénybe
fogja venni, az azonban kevéssé valdszinii, hogy egy folyamatban 1év6 operativ intéz-
kedéssorozatban az agazatok képességeit teljességgel kizarjak az eseménykezelésbol.

A ,,Mikor?” kérdés kapcsan azt is érdemes megvizsgalni, hogy miként lehetséges
az 0sszkormanyzati koordinécio olyan esetekben, amikor maga a valsag elhuizodo jellegt,
illetve adott esetben nem csak egy tipusu kihivast kell egy idében kezelni, alkalmas
lehet-e erre egy kozponti hivatal, és ha igen, milyen létszammal és felépitéssel célszerti ezt
megalapozni. Az 6sszkormanyzati valsagkezelés esetében ugyanis fel kell késziilni arra,
hogy a kiilonféle agazatoknal jelentkez0 feladatok megkovetelhetik az egyidejii kezelést,
akar egymastol gyokeresen eltérd szakmai teriileteken is. Barmikor el6fordulhat egy
sulyos ipari katasztrofa akar egy arviz kapcsan kihirdetett veszélyhelyzet idészakaban,
foldrajzilag tavol a védekezési tertilettol, mikézben szintén mas helyen jelentés szamu
kiilfoldi kisérli meg tiltott médon, esetleg erészakot alkalmazva atlépni az orszaghatart,
amivel egy idében az orszagban pandémia is fennall. A kozponti koordinacids szervnek
ilyen eshetdségekre, ilyen idészakokra is fel kell késziilnie, ennek megfeleld szakmai
Osszetétellel és miikodési eljarasokkal kell rendelkeznie.

Hasonl6 dilemma az elhtizodé jellegli valsag 6sszkorméanyzati kdzponti kezelése,
amely a védekezés munkaszerveivel dsszefiiggésben szintén megkoveteli a folyamatos
készenlétet és alkalmazhatosdgot, mégpedig olyan modon, hogy az akar honapokig is
eltarto valsagkezelés (1asd a Covid vagy az orosz—ukran habort hazai hatésai) ne okozza
a dontés-elokészitésben és a végrehajtasban érintettek elhasznalodasat, kiégését, kifara-
dasat, hiszen az ezt kdvetden kialakuld helyzeteket is kezelni sziikséges, és az orszagnak
nincs tobb védelmi-biztonsagi rendszere, erre kell tudni tdmaszkodni. Erre figyelemmel
a kdzponti szerv és az eseménykezeld képesség kialakitasa soran nem lehet elsédleges
szempont az alacsony létszamkeret meghatarozasa, a sziikséges és elégséges eroforra-
sokat biztositani kell és érdemes, valtasokba szervezve folyamatos mitkodést kell tudni
fenntartani. Itt kivanunk arra utalni, hogy a kozponti szerv egyben a kiilonleges jogrendi
mikddés dontés-elkészitéséhez kapcsoldodd koordinacid szerve, amire figyelemmel
teljességgel kizart, hogy erre ,,ne jusson” megfelel6 human eréforras.

Kiilon dilemma a ,,Mikor?” kérdés kapcsan az az iddszak, amikor az agazati val-
sagkezelés folyamatban 1évo feladatai a Kormany dontése alapjan — a kialakult helyzet
Osszetettségére, varhatd hatasainak sulyossagara vagy elhtizodo jellegére figyelem-
mel — 6sszehangolt védelmi tevékenységgé valtoznak,”” majd ezt kvetben az eszka-
lacio fliiggvényében vagy visszakeriilnek agazati hataskorbe, vagy kiilonleges jogrend
kihirdetésére kertil sor, amely id6szakban szintén a Vbo. adta kereteket kell alkalmazni.
Az ilyen id6szakokban is meghatarozo szerepet kell hogy vallaljon a kdzponti szerv,
hiszen a védekezés feladatai folyamatosan jelentkeznek, mikdzben a dontési centrum

97 Mindez a fokozatossag alapelvének érvényesiilését szolgalja, ugyanakkor a helyzet alakulhat ugy is,
hogy egyaltalan nem keriil sor 6sszehangolt védelmi tevékenységre, kiilonleges jogrend kihirdetésére
azonban igen.
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¢és ezzel egylitt a dontés-eldkészités elvart folyamata valtozik. Adott esetben elegendd
valamely hatdsag dontése vagy az dgazati miniszter rendelkezése, minisztériumok egytitt-
miikddése a helyzet kezeléséhez, mig 6sszehangolt védelmi tevékenység esetében mar
jellemzdéen a Védelmi Tan4cs, illetve a Kormany dontése lesz sziikséges. Ez utobbi lesz
meghatarozo6 a kiilonleges jogrend idészakaban is, amikor a dontések hatasai a lakossag
szamara még inkabb érzékelhetdk lesznek, hiszen itt mar széles kdrben lehetdség van
az alapvetd jogok korlatozasara, a torvényektdl eltérd szabalyok alkalmazédsara. A Vbo.
adta keretrendszer és az ennek végrehajtasara kiadott rendeletek vagy a kiilonleges
jogrend iddszakara elokészitett tervezetek mindezt hivatottak biztositani, a korabbinal
lényegesen rugalmasabb szabalyozas nagyobb mozgasteret ad a védekezés érdekében.

Ahogy lathatjuk, a ,,Mikor?” kérdés megfogalmazasa esetén hiba lenne kizarolag
a Vbo. vizsgalatara hagyatkozni, hiszen ez az a kérdés, amelynél az alapvetd jogok
korlatozasa kifejezetten alkotmanyos szinten meghatarozott szempontok érvényesi-
tését koveteli. Onmagéaban az Alaptorvény kilencedik modositasanak eredményeként
a kiilonleges jogrendi esetkorok szamszerti csokkentése €s az esetkorok tartalmi pon-
tositasa — ideértve az Alaptorvény tizedik modositasanak hatasait is — nem sztkitette
a most mar rendkiviili intézkedésre kizardlagosan jogositott Kormany jogkorét, hanem
rugalmas kereteket és széles felhatalmazast ad. A védelmi és biztonsagi szabalyrendszer
végrehajtasanak legfontosabb célja a fenyegetés vagy mar bekdvetkezett krizis esetén
a sziikséges védekezés biztositasa, a helyzet kezeléséhez elkeriilhetetleniil sziikséges
intézkedések soran a jogkorlatozasok szabalyozott és jogallami kovetelményeknek meg-
feleld foganatositasa. A ,,Mikor?” kérdés tehat e vonatkozasban a végrehajtas kapcsan
kifejezetten a valsagiddszakokra vonatkozik, a Vbd. maga azonban a sikeres végrehajtas
érdekében a felkésziilés id6szakat is magaban foglalja.

Emellett a ,,Mikor” kérdés is megfogalmazhat6 tdgabb értelemben, nem kifejezetten
a Vbo. tartalmara vonatkoztatva, hanem arra valaszt keresve, mikor és miért most keriilt
sor az U1j szabalyok megalkotasara. Ez a kérdés mar sokkal inkabb a ,,miért” fokusz
vizsgélatunkhoz kapcsolodik, amelyet a 3.2. alcim alatt taglaltunk. Elmondhatjuk: az 4j
szabalyozas a megvaltozott biztonsagpolitikai helyzetben nemcsak hogy iddszerti, hanem
nélkiilozhetetlen is.”

2.6. Hogyan? — A Vbo. alapvetd intézményei

Részvizsgalatunk utolso kérdése a ,,Hogyan?”, azaz milyen eszkozokkel éri el a torvény,
hogy a fentebb meghatarozott célok teljesiilhessenek.

Eloljaroban le kell szogezniink, hogy a nagy, miikodésben 1évo rendszerek atalakitasa
nem lehetséges egyik naprol a masikra, azaz a kitlizott célok elérése vélhetéen hosszabb,

% A szabdlyozas sziikségszeriiségét alatamasztja az a tény, hogy az eredetileg 2023. jhlius 1-jére tervezett
hatalybalépést az Alaptorvény tizedik modositasaval 2022. november 1-jére kellett médositani annak érde-
kében, hogy a korszerlibb szabalyozas birtokaban rugalmasabb reakcidkat adhasson az orszag a nagyon
is valos kihivasokra.
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minimalisan kdzéptavu folyamat eredménye lesz, amelynek els6 dllomésa maga az Alap-
torvény kilencedik mddositasa és a Vbo. megalkotasa.

A Vbo. azaltal, hogy eddig nem latott részletességgel €s egységes keretet alkotva
jelenik meg, Gnmagaban is egyfajta kiindulopont és iranymutatés a védelmi és bizton-
sagi tevékenységek szabalyozasa kapcsan. Az értelmez6 rendelkezések olyan alapként
szolgalnak, amely nemcsak ebben a torvényben, hanem valamennyi mas jogszabalyban is
felhivhato. Az egységes fogalomhasznalat segit elkertilni a szlikségtelen parhuzamossa-
gokat, illetve segiti a megértést, a kiszamithatosagot, egyszersmind a jogbiztonsagot™ is
szolgalja. A Vbo. alapfogalmai €s alapintézményei — nagyon helyesen — mara mar vissza-
koszonnek mas kapcsolodo jogszabalyokban, mi tobb, egyes jogintézmények kifejezetten
Osszekapcsoltak a Vbo. valsagkezelési rendelkezéseivel. Erre példaként hozhatd az 4j Hvt.
107. § szerinti honvédelmi valsaghelyzet, amely élve a Vbo. 76. § (1) bekezdés 1) pont-
jéban kapott felhatalmazassal, az 6sszehangolt védelmi tevékenység egyik fajtdjaként
nevesiti a honvédelemhez kapcsolodo sajatos intézkedésekre felhatalmazast biztosito,
a kiilonleges jogrendi kezelést ugyanakkor még nem sziikségessé tevo valsagiddszakot.

Ugyancsak kimutathat6 a logikai és szabalyozasi kapcsolat a kdtelezettségrendszer-
ben, amely igy Osszességében szintén az egységesen dinamizalt miikkddés felé mutat.
A védelmi és biztonsagi kotelezettségek koziil j6 néhanyat mas jogszabaly részletez,
a Vbo. azonban deklaralja létezésiiket, és a torvény altal felallitott egységes alapelvi
rendszerbe emeli az ezekrdl vald gondolkodast. Ebbe a korbe tartozik a fegyveres vagy
fegyver nélkiili katonai szolgalat teljesitése, a honvédelmi munkakotelezettség, amelyek
részletszabalyai a honvédelmi szabalyozasban kapnak helyet, mégis a Vbo. kotelezett-
ségrendszerének elemei is egyben. Ezzel a megoldassal azt is elérte a jogalkoto, hogy
a klasszikus honvédelmi kotelezettségek mellett, illetve azokon tulmutatva megjelenjen
egyfajta nagyobb egységként a védelmi és biztonsagi kotelezettségek rendszere, kifejezve
ezzel is azt, hogy a védelem komplexitdsa ma mar nem szorithatd be tisztan honvédelmi,
rendvédelmi vagy mas agazatok keretei koz¢, a kapcsolodo kotelezettségrendszernek is
komplexebbnek kell lennie a korabbinal.'”

A ,,Hogyan?” kérdés kapcsan meghatarozo a tervezési rendszer torvényi szintl fel-
épitése is. Korabban nem ismert részletességii €s szigoru kdvetelményeket meghatarozo
tervezési struktura kertilt a szabalyozasba. Mig a ,,Mit?” kérdésre keresve a valaszt ezt
egyszerl targyként fentebb mar azonositottuk, jelen esetben kifejezetten modszerként
tekintiink a tervezésre.'”! A tobbszintii és kozpontilag koordinalt tervezéssel a rendszer

% A jogbiztonsag hazai alkotmanybirdsagi gyakorlatban korabban és ma is érvként hasznalt elemeir6l
lasd 26/1992. (IV. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 135, 142; 7/2016. (IV. 6.) AB hatarozat, Indokolas [18].
10 Ez hosszabb tavon felvetheti az Alaptorvény pontositasanak lehetéségét a sziikségallapot vonatkoza-
saban. A hatalyos szabaly XXXI. cikk (5) bekezdése példaul kizardlag honvédelmi és katasztrofavédelmi
feladatok ellatasa érdekében engedi meg a gazdasagi és anyagi szolgaltatasi kotelezettségek érvényesitését,
mikdzben a kiilonleges jogrendi rendkiviili intézkedések egységessége egyértelmiien abba az iranyba
mutat, hogy nem kizarhat6 egy ilyenfajta igény megjelenése sziikségallapotot kivalto koriilmények kezelése
kapcsan.

101 A tervezés jelent6ségérdl lasd Dwight D. Eisenhower levelét Hamilton Fish Armstrongnak: ,,Peace-time
plans are of no particular value, but peace-time planning is indispensable”, tovabba ,,Plans are worthless,
but planning is everything.” ,,In an emergency, the first thing to do is to take all the plans off the top shelf
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valamennyi eleme rakényszeriil arra, hogy eljarasait és célkitlizéseit 6sszehangolja,
mindemellett lehetévé teszi a feladatok beazonositasat, a feleldsségi kérdések rendezését,
adott esetben megalapozza az iranyit6i beavatkozast. Kozponti tervezés nélkiil nincs
megvalositas, nincs hatékony koltségfelhasznalas, és a valsagkezelés agazati feladatai
szigetszertlien €plilnének fel, nélkiilozve az 6sszkormanyzati szemlélet érvényesitését.
A tervezés tehat mint folyamat €s a tervek megvalosulasanak monitoringja olyan eszkozt
ad a kormanyzat kezébe, amellyel valos képet tud alkotni az orszag védelmi képességeirdl,
valsagkezelési felkésziiltségérol, és idoben lehetdsége nyilik az esetleges korrekciokra
vagy Uj célok kitlizésére, amennyiben ezt a helyzet megkivanja.

A védelmi és biztonsagi tervezés kapcsan felmertil a szintén a Vbdo. altal szabalyozott
védelmi és biztonsagi célu felkészités és mozgositas rendszere, amelynek szintén van
tervezési vonala.!'”? Az igy kialakitott Védelemgazdasagi Alapterv a védelmi és biz-
tonsagi tervezési rendszer sajatos elemének tekinthetd, hiszen tartalma szerint ez mar
a konkrét végrehajthatosagot, a felkésziilést kozvetleniil szolgald tervdokumentum,
részletessége tulmutat a stratégiai tervezési szinten még akkor is, ha tartalma rendkiviil
komplex és agazatokon ativeld. Kutatasunk kiilon tanulméanyban értékeli a nemzetgaz-
dasag mozgositasanak elemeit, ennek része az Alapterv is. Roviden az azonban kijelent-
het6 e helyen is, hogy az Alapterv megalkotasanak el6irasa is egy valasz a ,,Hogyan?”
kérdésiinkre, ez is eszkoz a torvény alapcéljainak megvalositasara.

A gyakorlatok rendszerének kialakitasa és az ellenOrzésének el6irasa'® a térvényben,
a tervezés, a szervezes, a képzés és kiképzés, a felkésziilés, valamint a feladat-végrehaj-
tas szintén lényeges modszer a védelmi €s biztonsagi reform végrehajtasa érdekében.
Az ellendérzéssel €s a gyakorlatozassal mint modszerekkel egyrészrol elkeriilhetd, hogy
a védelmi és biztonsagi szabalyozas rendszerének szakmai tartalma elavuljon, beazono-
sithatova valnak az idejétmult vagy alkalmazhatatlan szabalyok, masrészrdl fokozhato
a végrehajtas hatékonysaga, elomozdithato a védekezéshez sziikséges feltételek tényleges
rendelkezésre allasanak biztositasa, erdsithetd a begyakorlottsag és az operativ mitkodés.

Maga az ellenallo képesség €s az ehhez kapcsolhato programok 6sszehangoldsa mint
a Vbo. szabalyozasi targya is kezelhet6 egyfajta modszerként, ahogy azt fentebb mar
érintettiik.

3. A védelmi és biztonsagi kontextus ujratervezése az Alaptorvény tizedik
modositasa kovetkeztében: vissza a honvédelmi kontextushoz?

»A Vbo. kifejezett célja a védelmi biztonsagi szabalyozas atfogd megreformalasa, egy
tobbszintl kodifikacios folyamat meginditasa és azon gyakorlati nehézségek kikiiszo-
bolése, amelyek a ma hatalyos szabalyrendszer alkalmazasa soran napvilagra keriiltek

and throw them out the window.” ,,But if you haven’t been planning you can’t start to work, intelligently
at least”. GALAMBOS 1984: 1516 (Letter of 1950 December 31.).

12 Vbo. 25. § (1) ,,A nemzetgazdasag védelmi és biztonsagi céll felkészitésének és mozgodsitasanak iranyait
¢és Osszehangolt kdvetelményeit a Védelemgazdasagi Alapterv hatdrozza meg.”

193 Vbo. 72. § (2) bekezdés.
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vagy legalabb beazonosithatoak, illetve azon hidtusok felszdmolésa is, amelyek abbol
erednek, hogy az elmult évtizedek béke éveiben ez a szabalyozasi teriilet kevésbé kapott
figyelmet, nem volt cél az atfogo korszeriisités, igy egyes elemeiben meglehetdsen »papir-
szagu, irodanak valo megoldasok érhetdek tetten, szemben a sziikséges €s gyakorlatban
hatékonyan miikodé megoldasokkal.”'*

A védelmi és biztonsagi reformnak az ATIM és a Vbo. egylittes hatasara épitett elsdd-
leges szabalyozasi koncepcidjahoz képest az AT10M hatésa két alapvetden eltéré moédon
tematizalhato. Az egyik lehetséges értelmezés szerint a reform gyorsitasa valosult meg,
az alapvetd célok fenntartasa mellett. Ebben az értelmezésben a reform fordulonapjan
megvalosult késziiltségi szint részleges bealdozasahoz képest a még csak elemeiben,
teljességi hiatusokkal kialakitott eszkdzrendszer rendelkezésre allasa is olyan hozzaadott
értéket hordoz, amely a ,,kell6 felkésziilési id6” leszlikitésének Ohatatlan veszteségét
meghaladja.

Egy felvetheto ettdl eltérd értelmezés szerint ugyanakkor az AT10M masik beavat-
kozésa, az egyik kiilonleges jogrendi tényallas (veszélyhelyzet) feltételrendszerének
feliilirasa a hangstlyos elem, amely a kiilonleges jogrendi eszkoztarral kezelni kivant
szituacidkat végsd soron az elvben lehetséges 6sszehangolt védelmi tevékenység kiiszob
alatti valsagkezelésének rovasara terjeszti ki.

E szempontbol nyilvanvaloan eltéré médon itélhetdé meg a hatalybalépési fordulona-
pot megel6zd és az azt kovetd idészak. A Vbo. hatalybalépése elott rendelkezésre alltak
még elvben megsziind kiilonleges jogrendi id6szakok, igy a megel6z6 védelmi helyzet
is, amelyek a fordulonapi kivezetési problémakon tul alapvetden az eszkalacios hatas
veszélye, illetve a tényleges valsagkezelési cél szempontjabal itélhetdk meg. A veszély-
helyzet Covid-valsagkezelésre alapitott intézményrendszere az egészségiigyi kihivas
intenzitdsanak csokkenése miatt mar nem volt fenntarthato, alapvetd kérdéssé valt igy,
hogy a valsagkezelés gazdasagi vagy katonai szegmensei az elsédlegesek. Feltételezve
egy esetleges megel6zo védelmi helyzet (vagy honvédelmi veszélyhelyzet) kihirdet-
hetdségi feltételeinek fennalltat az orosz—ukran habort 2022. februar 24-i kitorésére
tekintettel, e szcenario szerint a katonai felkésziiltség erdsitése lehetett volna az alkot-
manyosan védett cél, a tovabbi kiilonleges jogrendi beavatkozasok ezzel szemben csak
eszkozszerepben nyerhettek volna mérlegelést.

Az AT10M ezzel szemben — megforditva egy korabbi jogallamisagi biralat'® logi-
kajat — az addig a kiilonleges jogrend fogalomkorébdl kizart gazdasagi valsagkezelési
eszkozrendszert emeli a hataron atterjedo, tehat masodlagos veszélyhelyzeti szabalyozas
fokuszaba. Mig az Alaptorvény kivételességi szabalya a gazdasagi alkotmanyossagi elva-
rasok alol a 36. cikk (6) bekezdése és 37. cikk (3) bekezdése alapjan adott volt a kiilonleges
jogrendi id6szakokra vonatkoztatva, direkten a gazdasagi kovetkezmények kezelésére!%°

104 KADAR 2022: 18.

105 To conclude, an economic collapse might serve as adequate reason for the constitution-maker to include
economic crisis as one of the possible grounds for introducing a state of emergency.” KovAcs 2014: 5.

106 A humanitarius katasztrofa kezeléséhez és az atrendez6d6, nemzetkozi, gazdasagi valtozasok kovet-
kezményeinek kivédéséhez Hazanknak biztositania kell a hatékony, gyors nemzeti valaszok kialakitasa-
nak lehetdségét. Magyarorszag feleléssége a haboru el6l menekiildk ellatasa, a haborti miatti gazdasagi
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(is) hivatott kiilonleges jogrenddé csak az AT10M szerinti veszélyhelyzeti kiegészités
,»Szomszédos orszagban fennallo fegyveres konfliktus, haborus helyzet vagy humanita-
rius katasztrofa” és kovetkezményeinek elharitasara utalo fordulatanak beemelésével valt.

Akar a fegyveres konfliktus vagy haborus helyzet atterjedésének megakadalyozasara
szolgalo, elsddlegesen katonai eszkoztarat, akar a kovetkezménykezelés gazdasagi kive-
telességi szegmensét vizsgaljuk, végsd soron az AT9M-en alapuld Vbo. katonai szubszi-
diaritasi eszkoztaran talmutaté kérdésekrdl van szo. Abbdl a szempontbdl ugyanakkor,
hogy a védelmi és biztonsagi igazgatas intézményrendszerének kialakitasa soran a Vbo.
az eshet6ségek meghaladéasaval a standardizalédsra torekszik, végso soron a kivaltd okok
kiterjesztése is becsatornazhat6 az intézményrendszerbe.

3.1. A gyorsitasi folyamat hatdsai a felkésziilésre

Ha egy reform eredetileg kidolgozott itemtervéhez képest mas kihivasok kezelhetségére
vald alkalmassa tételre hivatkozva gyorsitasra keriil sor, annak kovetkezménye csak
az elvart optimum egyes elemeinek bealdozasa lehet. Ha a szabdlyozas, a felkésziilés
¢és a tevékenység fazisait elkiilonitve vizsgaljuk, a szabalyozasi elmaradasok szintje
a 2022. november 1-jei fordulénappal ténylegesen mérhetd, a felkészitettség szempont-
jabol viszont 1ényegesen nagyobbként valdsziniisithetd.'”” Ezzel szemben a szabalyozas
(kihirdetett szegmensének) hatalybaléptetése esetén ugyantgy elvart az azonnali alkal-
mazasi képesség, mint az 1 tipust veszélyhelyzet 2022. majus 25-i azonnali kihirde-
tésekor.

Abban az esetben, ha a Vbo. els6édleges funkcidja egy szemléletmdd érvényesitésére
hivatott keretrendszer meghatarozéasa, végsd soron nem lehetetlen elvaras az azonnali
alkalmazhatosag. Ha a kapcsolddo torvényi szabalyozasi fazis (néhany idékozben ismertté
valt korrekcios sziikséglet kivételével) és a kormanyrendeleti szabalyozas tilnyomo rész-
ben mar lezajlott, a védelmi és biztonsagi tervdokumentumok, illetve egyes miniszteri
rendeleti szintii szabalyok hianya kevésbé akadalyozo tényezo, mint az esetlegesen elma-
rado deregulacio kormanyrendeleti tovabbhatasai a leszlkiilt honvédelmi szabalyozasi
targykor szempontjabol.

Mindezekre tekintettel a fordulonap elébbre hozatalanak jogi kovetkezményei fel-
vallalhatdo mértékl jarulékos veszteségeknek tlinnek. Az 6sszkormanyzati szemlélet
Vbo.-szempontbol determinalo jelentoségével Osszefiiggésben ugyanakkor valdszinisit-
hetd, hogy éppen a kozszolgalati egységesités vs. autentikus agazati jogallasi intézmények
igénye ko6zott fennallo ellentét lehet az a részben ellenhaté makroszintii kihivas, amely
a Vbo. hosszl tava megitélését determinalhatja.

karok minimalizalasa, valamint az, hogy a magyar embereket a lehetd legteljesebb mértékben megvédje
a gazdasagi téren jelentkez6 karos hatasoktol.” Magyarorszag Alaptorvényének tizedik moédositasa végso
el6terjesztdi indokolasa (2022. majus 24.). Altalanos indokolés elsé bekezdés.

107" A szabalyozas és a felkészités koordinacioja a 337/2022. (IX. 7.) Korm. rendelet 2022 oktoberére megha-
tarozott 4. §-a szerint a Védelmi Igazgatasi Hivatal tevékenységi fokusza a védelmi és biztonsagi igazgatas
kozponti szerve szerinti kijelolést és a Vbo. 52. § szerinti feladatrendszer ellatasat megel6z6en.
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A katonai jogallas 1996-o0s egységes szolgalati torvénybdl valo kivalasat, majd a hon-
védelmi, rendvédelmi és egészségiigyi alkalmazotti jogallas 6nallosulasat, ezaltal a mun-
kajog kozszolgalati szegmensének differencialodasat éppen az a szabalyozasi felfogas
alapozta meg, hogy a szolgalatteljesités koriilményeit markansabban befolyasolja a mun-
kaltatoi oldalon megjelend allam kdzosségével szemben az ellatando feladat sajatossaga,
az erre valo felkésziilés differencialtsaga. E felfogas folyomanyi hivatkozasaként jelent
meg a szervezetcentrikus érvelés azon eleme, amely szerint a honvédek és a honvédségi
alkalmazottak, illetve a rendvédelmi szervek hivatasos alloménya, valamint a rendvé-
delmi alkalmazottak tevékenysége annyira Osszefiigg, hogy — az esetlegesen fellépd
helyettesithetdségi szituaciok okan — mitkodésiik csak egyiittesen alkalmas a szervezeti
folyamatossag biztositasara. Ennek folytan az alapjogok korlatozhatosaganak tipikus
szintet meghaladoé mértéke is indokolhaté a szervezet mitkodoképességének érdekével
a civil alkalmazottak esetében is, ehhez esetlegesen a dijazas tobbletét is kapcsolva.

A védelmi és biztonsagi szabalyozas ehhez képest a szervezetek alapfeladataira épitett
érveléssel szemben a horizontalis egyiittmikodésre €s a részleges helyettesithetoségre
helyezi a hangsulyt, ami az egyes szolgalatteljesitési szabalyok és juttatasi rendszerek
horizontalis 6sszehasonlithatdsaga felé vezet, kiilondsen a munkaerdpiaci kihivasok
hatasaira figyelemmel. Ha nagy tomegd, fizikaitevékenység-igényes kihivasok kezelése
érdekében alacsonyabb végzettségli csoportok hatarozott idejli szolgalatteljesitése valik
sziikségessé, a hatarvadaszszazadok létrehozasanak gyorsitasa €s sui generis jogallasanak
kialakitasa végsd soron megtdri a rendvédelmi szervek allomanyanak hivatasos 6rmes-
teri beosztasokkal kezdddd kialakithatosaganak rendszerét, visszahatva ugyanakkor
a Honvédség szerzddéses legénységi allomanyanak foglalkoztatasi koriillményeire ugyan-
ugy, mint ahogyan mindez a magasabb rendfokozatu és kovetelményszintii honvédelmi
¢és rendvédelmi allomany szolgélatteljesitési koriilményeire is kihat.

A hatarvadasz szervezeti egységek veszélyhelyzeti kormanyrendelettel vald kiala-
kitasa'®® igy végsd soron a katonak hatarérizeti feladatokba vald bevonasanak azon
szlikségességét is oldja, amely eredetileg az 6nallo hatardrizetre specializalodott, kettds
eredt, és a készenléti rendérség feladatrendszerébe vald beolvadassal, masodlagosan
pedig a korabbi szolgalati nyugdijra jogosult allomany 2012-t megel6z6 tomeges kia-
ramlasaval valosult meg.

A Vbo. ehhez képest a feladatokba vald kolcsonos bevonhatosag begyakorlasara
iranyulo szandékaval addig jelent miikodoképes alternativat, amig biztosithato a felada-
tokban valé megjelenés , kiiszob alatt tartasanak™ és begyakoroltathatosaganak egyen-
sulya: felkészités nélkiil az adott célra kiképzetlen allomany megjelenése a feladatellatas
szempontjabol a hatékonysagromlas veszélyét hordozza, az atjarhatdsagi szempontok
talzott jelentdségnyerése ugyanakkor az egyes feladatrendszerek elkiilonithetoségét
kérdodjelezi meg hosszu tavon. Miért feltételezhetd, hogy lesz elégséges mennyiségii
¢és mindségll szerzédéses allomanyu katona, ha az 9sszehasonlithato jarandosagu

198 4z altalanos renddrségi feladatok ellatdsara létrehozott szerv dallomanydba tartozo szerzédéses hatar-
vadadszokra vonatkozo szabdlyokrol szolo 244/2022. (VII. 8.) Korm. rendelet.
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hatarvadész-allomany hadrom évet kovetd kivalasa rendszerszinten garantalt, a katonak
esetében viszont barmilyen veszélyhelyzet esetleges hatalya a hatarozott idejii jogviszony
egyoldali megsziintethetoségének, ezaltal a tervezhetoségnek tartésan akadalyat képezi
a konkrét feladatokban nem érintett allomany szempontjabol is.

Ha valamilyen veszélyhelyzet hatalya 2020 novembere 6ta, tehat az AT9M orszag-
gytilési benyujtasa 6ta immaron az 6tddik jogeim és hosszabbitas kombinacidja alapjan
folyamatosan fennall, végsd soron a rendvédelmi allomany egyik szegmensében alakul
ki ténylegesen a szerzddéses (hatarozott idds) jogviszony, a honvédek esetében viszont
valojaban a differencialas értelmét vesztheti az idémulason alapul6 jogviszonymegsziinés
torvényi szabalyanak alkalmazhatatlansaga folytan.'”

A NATO-csatlakozas idépontjahoz kapcsolodoan a kiilfoldi békemissziok soran meg-
valosulo szolgalatteljesités, valamint a szerzodéses allomany jelentésége eredményezték,
hogy a katondkra nem terjed ki a fegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjainak szol-
galati viszonyarol szolo 1996. évi XLIII. torvény. A honvédelmi feladatrendszer —a Vbo.
altal is hangstlyozott — hazai fokuszanak erdsodése a szolgalatteljesités szerzddéses
szegmensének halvanyodasaval egyiitt hatva végsd soron ismételten a fegyveres szervi
atjarhatosag és kozosség jogpolitikai érveit erdsitheti, kiilondsen az eltérd jogintézmé-
nyeket esetlegesen megkérddjelezd birosagi dontések visszahatasaként.

A katonai kiilonallast hangsulyozo feladatrendszeri és szolgalatteljesitési szabalyok
ugyanakkor végso soron konkludalnak a Vbo. szellemiségével.

3.2. A jogrendszer horizontalis korrekcioi és a védelmi és biztonsagi reform

Ellentétben az AT10M védelmi és biztonsagi reform szempontjabdl torténd értékelésé-
vel, ahol érvek és ellenérvek talalhatok a folyamatossagi és megszakitottsagi szemlélet
mellett is, a jogrendszer horizontalis korrekcidinak szerepe egyértelmiien itélhetd meg:
szerepiik a védelmi és biztonsagi reform szempontjabol akadalyozo/késleltetd jellegii.

E szempontbdl a teriileti védelmi bizottsagok vezetdi esetében a féispani terminologia-
valtas talan a legkevésbé jelentds, mivel a 2022. november 1-jei hatalybalépés idépontjara
a valtozas lezajlik, igy az j teriileti védelmi igazgatasi rendszer mar a kormanymeg-
bizotti tisztség jogutddlasanak figyelembevételével kezdi meg miikodését, a korrekciod
tehat csak a fordulénapot megeldzden esetlegesen elokészitett tervezetek és felkészitd
anyagok frissitését teszi sziikségessé.

Koztesnek mingsithetd a varmegyei terminologiara attérés, az Alaptorvény tizenegye-
dik modositasanak hatasa a védelmi és biztonsagi reform szempontjabol, mivel annak
2023. januar 1-jei forduldonapja két honappal koveti a védelmi és biztonsagi reformot.
(Az mar mas kérdés, hogy konkrét fordulonap vagy negyedév/félév kezdetéhez kotddo

199 Elgondolkoztaté parhuzam, hogy a békeidejli sorkotelezettség megsziinését megeléz6en a katonai
szolgalat és a polgari szolgalat kozotti valasztas aranyat jelentds mértékben befolyasolta a szabadsagelvi
korszellem mellett a szolgalattal egyidejiileg végezheto esti vagy levelez6 rendszerti fels6fokt tanulmanyok
megvaldsithatosaga: mindez sorkatonaként kizart volt, a hosszabb ideig tartd polgari szolgalat viszont
ténylegesen a fels6foku tanulmanyok idéveszteség nélkiili folytatasat tette lehetove.
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hatalybalépés koziil az utdbbi technika a tipikus.) A forduldonapok eltérésének kovetkez-
ménye a végrehajtasi joganyag érintett részének — terminologiai szempontl — kétlépcsos
hatalybalépése. Mindez arra tekintettel inkabb tigyviteltechnikai nehézség, hogy a fej-
léceket/bélyegzdket stb. a miikodés megkezdését kovetden roviddel feliil kell vizsgalni,
ennek elmaradasa ugyanakkor akar a nem orvosolhat6 formahibak miatti érvénytelenség
veszélyét is hordozhatja példaul a gazdasagi és anyagi szolgaltatasi kotelezettség hata-
lya ala vonas eredend¢ ellenérdekeltséget feltételezo tigyféli pozicidja aloli mentesiilés
lehetdsége szempontjabol.

Ennél is jelentOsebb lett volna a kockazat, ha a feriileti kozigazgatds miikédésével
kapcsolatos egyes kérdésekrol, valamint egyes torvényeknek az Alaptorvény tizenegye-
dik médositasaval osszefiiggd modositdsarol sz6lo 2022. évi XXII. térvény'® a megye/
varmegye szdcsere helyett a tobb torténeti varmegyei elézménnyel biré megyék szétva-
lasztasat irdnyozta volna el6, mert ez a védelmi és biztonsagi igazgatas teriileti szintjének
miitkddéképessége szempontjabol értékelhetd kihivast is eredményezett volna, kivételes
esetekben a megyei €s jarasi szint dsszecsuszasaval.

A védelmi és biztonsagi reform szempontjabol ennél is relevansabb képességvesztés
kockazatat hordozza a védelem-egészségiigy 2023. januar 1-jei fordulonapu atszervezése,
amelynek kovetkeztében az egészségiligy-iranyitas beliigyminiszterhez integralt altalanos
rendjéhez képest le kell valasztani a honvédelmi iranyitds alatt maradd kapacitasokat
(katona-egészségligyi képességek) az altalanos iranyitasi rendbe integralodo korhazi
intézményrendszerrol. E —koltségvetés-szerkezeti kihatasokkal is jaro — folyamat védelmi
¢és biztonsagi szemléletii olvasata szerint az egészségiigyi ellatorendszer mint a nemzeti
ellenalld képesség egyik szegmensét jelentd intézményrendszer egészének képességi
szintje Osszességében nem csokkenhet.

Formalisan hasonl6 kihivasokat eredményez a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok
iranyitasi és feliigyeleti rendjének ujraalkotasa azzal a 1ényeges eltéréssel, hogy e folyamat
a védelmi és biztonsagi reform fordulonapjaig lezajlott, igy — az elokészitésben érdekelt
szereplok modosulasan tal — elvben nem jarhat érdemi akadalyozo kovetkezményekkel.

Az alcim 0sszefoglalasaként megallapithat6 tehat, hogy a védelmi és biztonsagi reform
Uj intézményrendszere mikddésének elso félévének sikeressége szempontjabol dontéen
a kormanyzati szerkezet valasztasokat kovetd atalakulasdhoz, masodlagosan pedig a terii-
leti kozigazgatasi szint feliilvizsgalatdhoz kotdédve olyan reformok is tényezové valtak,
amelyek célrendszere a reformtdl fiiggetlen valtozoként értékelheto.

10 Valészintileg jogalkotas-torténeti rekord, hogy az j Haktv. elsé modositasat — a késleltetett hatalyba-
Iépésre tekintettel — az azonos napon elfogadott és azonos Magyar Kézlonyben, kovetkezd sorszammal
kihirdetett 2022. évi XXII. torvény végezte el. Ennek kovetkeztében a torvényjavaslat koztarsasagi elnoki
alairasra megkiildott valtozata (www.parlament.hu/irom42/00559/00559-0012.pdf 70. lap) eleve nem lehetett
teljes, illetve a torvények kihirdetési sorrendje is k6tott volt.
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3.3. A kihivasi fokusz valtozasanak hatasa / a Vbé. valtozo szerepe?

Hipotézisiink utolso, de a védelmi és biztonsagi reform sikere szempontjabol alapvetd
kérdése mégis annak mérlegelése, hogy az AT10M végso soron ujrapozicionalta-e a Vbo.
szerepét a jogrendszerben azzal, hogy a kiilonleges jogrendi kiiszobot alacsonyabb szin-
ten, a békeid6szaki 6sszkormanyzati valsagkezelés ,.teriiletébdl” elfoglalva hatarozta
meg.

E kérdés szempontjabol figyelemmel kell lenniink arra a tényre, hogy a kiilonleges jog-
rendi fogalmak feltételrendszere a Vbo. intézményrendszere szempontjabol végso soron
nem determinald tényezd. A kiilonleges jogrend kihirdetése a kormanyzati mérlegelési
szabadsag korébe tartozik, igy a feltételek megvalosulasa sem eredményezi automatiku-
san az érintett kiilonleges jogrend kihirdetését. Az csak bevezethetd alternativa marad,
amelyhez képest az 6sszehangolt védelmi tevékenység és egyéb kiiszob alatti kormanyzati
valsagkezelési intézkedések alkalmazhatosaga valtozatlanul alkalmazhatd opcio.

Ahogyan a hadiallapot, szlikségallapot és veszélyhelyzet fogalmat az ATOM eleve
is ujraalkotta, ehhez képest a veszélyhelyzet Gijabb értelmezési tartomanyanak bekap-
csolasa az AT10M soran a Vbo. egyes fejezetei kozott hangstlyathelyezést eredményez
csak, az intézményrendszer elemeinek valtozasat ugyanakkor dnmagaban nem valtja
ki. Végsd soron az érdemi valtozas a kiilonleges jogrendi intézkedések sziikségességi
¢és aranyossagi mérlegelési tartomany melletti ténylegesen nyitott szabalyozasa, illetve
az 0sszehangolt védelmi tevékenység nyitottabb fogalmahoz tarsitott, de torvényileg
taxalt eszkozrendszer zartsaga kozott all fenn.!!

E szabalyozasi megoldas kdvetkezménye ugyanakkor, hogy a jelentds atfedéseket
tartalmazo kiilonleges jogrendi feltételrendszerek szempontjabdl a kiilonleges jogrendi
intézkedések nem kapcsolddnak konkrét targykorokhoz, csak az Alaptérvény szerinti
altalanos feltételekhez. Ennek megfelelden a két relevans, 2022. november 1-jét6l hata-
lyos felhatalmazas valamennyi kihirdetett kiilonleges jogrend esetében az 53. cikk

A Vbo. altal életre hivott 0j jogintézmény, az 6sszehangolt védelmi tevékenység, azt a célt szolgalja,
hogy a sulyos, elhuz6do, kormanyzati beavatkozast igényl6 valsaghelyzetekben az orszag védelmét és biz-
tonsagat szolgald erdk kozos, dsszehangolt igénybevétele — erre vonatkozé kiilon térvénymddositasok
nélkil is — biztositott legyen. A Vbo. ennek kereteit teremti meg, a Kormany az adott helyzetben rende-
lettel donthet arrdl, hogy 6sszehangolt védelmi tevékenységet rendel el, amivel egyidejlileg meghatarozza
az iranyitasa ala tartozé szervek egyiittmiikodésének részletes szabalyait. [...] A Vbo. 1ényeges eleme
akiilonleges jogrendi rész, amely j megkozelitésben szabalyozza az elrendelhetd rendkiviili intézkedéseket.
A ma hatalyos szabalyok gyakorlati alkalmazasa soran szamos esetben bebizonyosodott, hogy a tételesen
felsorolt intézkedések tulsdgosan kotottek, nem felelnek meg valamennyi szoba johetd kihivasnak, illetve
egyes esetekben elére nem is meghatarozhato pontosan, mire lehet sziikség. Erre figyelemmel a jogszabaly
témacsoportok szerint hatarozza meg, hogy a Kormany milyen szabalyozasi targykorokben fiiggesztheti
fel egyes torvények alkalmazasat, térhet el torvényi rendelkezésektdl, illetve hozhat egyéb rendkiviili
intézkedéseket.

Szintén a fenti okokra visszavezethet az, hogy a j6voben a kiilonleges jogrend kapcsan eltlinik a beve-
zethet6 intézkedések tételesen és egyes helyzetekhez kotdtten elére meghatarozott fokozatossaga, azaz
az egyes intézkedések valamennyi kiilonleges jogrendben bevezethetdek. Az egyetlen korlat az az alapelv,
hogy az intézkedésnek sziikségesnek és aranyosnak kell lennie és amennyiben kevésbé sulyos jogkor-
latozassal is elérhet6 a kivant cél, azt a megoldast kell alkalmazni. Fokozatossagot itt tehat az alapelvi
deklaracio biztosit, nem pedig az intézkedések erésorrendbe allitasa.” KADAR 2021: 8.
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(1) bekezdése, illetve a hadidllapot vagy sziikségallapot kezdeményezési idoszakara
az 54. cikk (1) bekezdése. E két alaptdrvényi felhatalmazashoz képest valamennyi sar-
kalatos torvényi tartalmi szabalyozas fogalmilag csak korlatozast eredményezhetne,
igy a Vbo. 80—-81. §-ai csak célrendszeri és sziikségességi/aranyossagi szempontokat
hataroznak meg, preferalva az alapjogi korlatozasokat azok felfiiggesztésével szemben.

A VDo. 80. § (4) bekezdése szerinti kezdeményezési iddszak intézkedéseinek vonat-
kozéasaban tovabbi korlat a sziikséges beavatkozasok azonnalisdganak igénye, a kivalto
események megel6zésére, kezelésére és felszamolasara, vagy az ebbdl eredd karos hatasok
megeldzésére vagy elharitasara iranyulason tul. A mérlegelés szempontjabol sziikséges
ugyanakkor arra is utalni, hogy a (2) bekezdés szerinti felsorolas az f) pont miatt nyi-
tott, igy az a)—e) pontok szerinti tipikus célrendszeri felsorolas (személyes szabadsag
és életkoriilmények, gazdasag- €s ellatasbiztonsag, biztonsagi célu kdzosségi korlato-
zéasok és lakossagi tajékoztatas, allami és dnkorményzati miikddés, a térvényes rend,
kozbiztonsag és kozrend megodvasa, valamint helyreallitasa, illetve az orszdgvédelem
¢és orszagmozgodsitas) mellett ténylegesen barmilyen kapcsolddo targykor felé tovabb
bovitheto.

Osszességében a Vbo. elemeinek mindkét szabalyozasi szegmens miikoddképes-
ségét biztositaniuk kell: a fejezetek kozotti alkalmazasi hangsulyok esetleges eltolo-
dasa a védelmi és biztonsagi reform sikerességének megitélésénél semleges szempont.
A valsagkezelési hatékonysag és a nemzeti ellenalld képesség erdsitése tekintetében
barmelyik szegmens hozzaadott értéke Gsszességében szamitasba vehetd. A valsagke-
zelés és a kiilonleges jogrendi miikddés eltérése szempontjabol ugyanakkor egy 1énye-
gesen eltéré kovetkezményre fel kell hivni a figyelmet: a békeid6szaki valsagkezelés
jogi keretrendszere kotott, igy a felhatalmazasok elézetesen kitolthetok, vagy legalabbis
elokészithetok.

A kiilonleges jogrendi szabalyozasok esetében viszont a nyitott taxacio rendszeré-
ol a sziikséges és aranyos korlatozasok iranyaba tortént elmozdulas azzal a metodikai
korlattal jar, hogy kidolgozhatok ugyan a tipikusan beavatkozasigényes teriiletek egyes
tipusintézkedései, azonban azok konkrét mértéke nem aktualizalhato, és a lista nem
tekinthetd egyetlen id6pillanatban sem véglegesnek, mivel a beavatkozas terjedelme
a jogrendszer aktualis allapota (mitdl sziikséges eltérés), illetve a kihivas kezelése érdeke-
ben sziikséges eszkozok (eltéro szabalyozasi célok €és eszkozok mélysége) mint fiiggetlen
valtozok altal egyidejlileg determinalt.

Ehhez képest is rendszerszinten eltérden lenne értékelhetd, ha a biztonsagi kihivasok
komplexitasara épitett matrix domindnsan a hagyomanyos katonai kihivasok szem-
pontjabol valna egydimenzidssa. Ez esetben a szabalyozasi hipotézis délne meg, amely
a komplex valsagkezelési képességek kialakithatosaga helyett kizardlag a katonai értel-
mezéEsi tartomany elésegitésére alkalmassag szempontjabdol mérlegelné a reform értékét.
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