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A nemzeti €és NATO-szintli valsagkezelés 1) szabalyozasi
keretrendszerének elemzése

Bevezetés

A valsag és valsagkezelés kifejezéseket az emberiség évszazadok ota toretleniil hasz-
nalja, természetesen mas és mas értelemben, dsszefiiggésben, tartalommal. A szakiro-
dalom is boévelkedik valsagelméleti tedridkban, j6 néhany publikacioé szerzdje kisérletet
is tett valamiféle valsagfogalom megalkotasara. Mindezek mellett a mai napig nem
sziiletett univerzalis, mindenki altal elfogadott valsagdefinicio, megmaradt a kiilonb6z6
értelmezések teljes pluralizmusa. A kérdést jogi szempontbol megvizsgalva is csak azt
mondhatjuk, hogy a magyar hatalyos jog — hasonldéan a nemzetkozi joghoz — nem ismer
valsagdefiniciot. Néhany orszag megalkotta a sajat valsagfogalmat,! de az allamok tobb-
sége egyszerlien csak hasznalja mint magatdl értetddd, definidlast nem igényld kifejezést.
Hazéankban szintén torténtek mar kisérletek altalanos valsdgfogalom létrehozéasara, de
nem meglepd modon konszenzus, sot konszenzuskdzeli helyzet elérése nélkiil. Ennek
egyik oka, hogy nagy valoszintiséggel nem is lehet adekvat, objektiv jellegii jogszabalyi
definiciot megalkotni, mert annyira bonyolult és sokrétii tartalmat takar a valsag kife-
jezés. Masrészt az elméleti valsagszakértok is hajlanak arra az allaspontra, hogy nem
szerencsés vagy talan nem is lehetséges objektiv valsagfogalmat Iétrehozni.

Az elsO kérdés valoban az, hogy a valsag fogalmat objektiv vagy szubjektiv szem-
sz0gbdl kell-e nézni. Egy teljesen objektiv valsagfogalom esetén lehet, hogy a kialakult
helyzet bar stilyos, mégsem jelent semmi valtozast a dontéshozatal folyamataban, mert
a dontéshozok nem latjak valsagnak a helyzetet. Ugyanennek a forditottja is megtorténhet:
az eset nem mindsithetd valodi valsagnak, de a dontéshozok a helyzetet kritikusnak érzé-
kelhetik, és a valsagok kezelésére vonatkozé szabalyok szerint jarnak el. ,,A szubjektiv
valsagfogalom konstruktivabbnak tinik. Hasznalata az események tisztabban latasat
biztositja, és segit megértetni, hogy a valsagban érintettek egyes csoportjai miért azt
teszik, amit tesznek.”” ,,A valsaghelyzetet valaki vagy valami érzékeli: lehet egyén, egy

! Esztorszag az alabbi jogszabalyban rogzitett definiciokat alkalmazza: veszélyhelyzet: rendkiviili ese-
mény vagy események lancolata, amely a kozbiztonsagot, sok ember életét vagy egészségét veszélyezteti,
és/vagy kiterjedt gazdasagi kart okoz. A veszélyhelyzet valsagga eszkalalodhat. Valsag: olyan veszély-
helyzet, amelynek megoldasa a Kormanyzati Valsagkezel$ Bizottsag vezetésével szamos kormanyzati
szerv és helyi 6nkormanyzat kozotti koordinalt cselekvést igényel. Veszélyhelyzet vagy rendkiviili allapot
kihirdetése sziikségessé valhat a valsag megoldasahoz. Lasd STERN—NOHRSTEDT 2001: 38-39. Szlovénia
az alabbi jogszabalyban rogzitett definiciot alkalmazza: valsag: meghatarozott ideig fennalld, ember altal
eloidézett helyzet, amely komoly fenyegetést jelent a nemzet biztonsagara, és nem lehet normal eszkozokkel
kezelni. Lasd BRANDSTROM—MALESIC 2004: 35.
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csoport, egy szervezet, egy tarsadalom, egy allam.”® A szubjektiv valsagfelfogas szerint
tehat akkor beszéliink valsagrol, ha egy rendkiviili eseményt az altala érintettek — legjel-
lemzdébben a dontéshozok — sajat, belsé észlelésiik alapjan kritikusnak itélnek. Egysze-
riibben fogalmazva akkor van valsag, ha a dontéshozo a kialakult helyzetet annak itéli.
Talan érzékelhetd, hogy a szubjektiv valsagfogalom mogott a valsag egyik f6 momentuma
hazodik, amely nem mas, mint a dontéshozatal. E logika mentén jott Iétre az igynevezett
,,dontéshozatali valsag” kifejezés, az ezzel kapcsolatos elméleteket és definiciokat Stern
az alabbi szintetikus fogalmi meghatarozasba 6tvozte: ,,A dontéshozatali valsaghelyzet
egy tarsadalom kiilsd €s bels6 kornyezetének megvaltozasabol ered, és a dontéshozok
szemszogébol harom sziikséges és elégséges feltétel észlelésével jellemezheto:

1. azalapveto értékek elleni fenyegetés;

2. 1ido6kényszer;

3. bizonytalansag.™

Az egyes dgazatok viszont tObb-kevesebb sikerrel alkottak ,,szakmai” valsag-, vagy a val-
saggal tartalmilag megegyez6 vagy hasonlo fogalmakat. A hatalyos jogunkban létezik
példaul egészségligyi valsaghelyzet, foldgazellatasi valsaghelyzet, kdolaj- és kdolajter-
mék-ellatasi valsaghelyzet, villamosenergia-ellatasi valsaghelyzet, tomeges bevandorlas
okozta valsaghelyzet, honvédelmi valsaghelyzet, katasztrofa.’

E valsag-, vagy azzal rokon fogalmak nélkiiloznek mindenféle koncepcionalis, logikai,
tartalmi, modszertani 6sszhangot. Mindegyiket mas-mas agazat, szaktertilet szakemberei
alkottak meg, mas szempontok alapjan. Ezek néha értelmezésbeli vagy jogalkalmazasi
zavart okozhatnak, ettdl fiiggetleniil lehet, hogy mégis jo uton haladunk, legalabbis a f6
iranyt tekintve. Ha ugyanis az altalanos és objektiv valsagfogalom megalkotasatol a fent
kifejtett indokok miatt el kell tekinteniink, megoldast jelenthet az egyes valsagtipusok
definialasa, amely mar sokkal konnyebb, és joval kisebb konfliktuslehetdségeket rejt
magaban.

A mult szazad kilencvenes éveitdl kezdddden — a katonacentrikus valsagfelfogastol
vald elmozdulas mellett — egy masik markans valtozas is kezdett kialakulni a valsa-
gok jellegében, lefolyasaban, a 21. szdzad elejére pedig mar dominanssa valt. Az egyes
krizishelyzetek esetében egyre inkabb tapasztalhattuk, hogy lassan kezd eltinni a hatar
a katonai és a civil jellegli valsagok kozdott. Kiilondsen érvényes ez a korunkra jellemzo
aszimmetrikus, illetve hibrid hadviselésre, ahol a haboru jellege is alapveté mértékben
megvaltozik. ,,Ahogy a habort 0j formai sokszorozddnak ¢és elterjednek, azt fogjak

3 STERN 1999: 5. (A szerz6 sajat forditasa.)

4 STERN 1999: 5. (A szerz§ sajat forditasa.)

5 Egészségligyi valsaghelyzet: lasd az egészségiigyrdl sz616 1997. évi CLIV. torvény 228. § (2) bekezdés;
foldgazellatasi valsaghelyzet: lasd a foldgazellatasrol szold 2008. évi XL. térvény 97. §; kdolaj- és kdolaj-
termék-ellatasi valsaghelyzet: lasd a behozott kdolaj és kdolajtermékek biztonsagi készletezésérol szolo
2013. évi XXIII. torvény 1. § 5. pont; villamosenergia-ellatasi valsaghelyzet: lasd a villamos energiarél
sz616 2007. évi LXXXVI. torvény 139. § (1) bekezdés; tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet: lasd
a menedékjogrol szol6 2007. évi LXXX. torvény 80/A. §; honvédelmi valsaghelyzet: 1lasd 2021. évi CXL.
torvény a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrdl 107. §; katasztrofa: 2011. évi CXXVIIL. torvény
a katasztrofavédelemrol és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasarol 3. § S. pont.
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eredményezni, hogy a hatar kdzos és magan, kormany és nép, katonai és civil kdzott
olyan elmosddotta valik, amilyen 1648 el6tt volt.”® ,,Nehéz fenntartani megkiilénboz-
tetést a belso és kiilsd, az agresszid (kiilsé timadas) és elnyomas (tdmadas az orszagon
beliilrdl), vagy akar a helyi és a globalis kozott.””

A valos élet krizishelyzetei soran lesziirt tapasztalatok is arra engednek kdvetkeztetni,
hogy egyre inkabb sziikségtelenné valik a katonai és polgari valsagok kozotti korabban
meglévod és még ma is létezd kategorikus megkiilonboztetés. Ezért nem is arrol célszert
beszélni, hogy a valsag tisztan katonai vagy tisztan polgari, hanem hogy milyen (civil-ka-
tonai) képességek sora sziikséges a hatékony kezeléséhez. Ezen belill legfeljebb az egyik
vagy a masik oldal dominanciajarol vagy elsddleges szerepérdl beszélhetiink. Ebben
amegkdzelitésben a civil és a katonai jelleg kategorikus megkiilonboztetése elenyészik,
helyébe a tamogatott, illetve tamogat6 oldal definialasa 1ép.

E tendencidk egyértelmiien a valsagok komplex mddon torténd kezelésének iranyaba
hatottak, hiszen egy bonyolult, soktényezOs valsag esetén egyetlen agazat, szakteriilet
vagy szervezet nem biztos, hogy atlatja a komplex valsag minden Osszefliggését, 6sszes
dimenziojat. Csekély a valoszinlisége, hogy egyetlen agazati szempontbol szemlélve
sikertil feltarni a krizis soran veszélybe keriilt 6sszes értéket és azok egymashoz fiiz6d6
viszonyrendszerét. A valsagkezelésben részt vevok nagy szama elengedhetetlenné tesz
valamilyen szintli koordindcios mechanizmust a kohézi6é novelése érdekében. Szinte
kizart, hogy egyetlen dgazat vagy szerv rendelkezzen a komplex valsag kezeléséhez
sziikséges Osszes informacidval, tudassal, szakértelemmel, tapasztalattal, élderdvel,
technikai eszkdzzel, logisztikai hattérrel, pénziigyi forrassal.

A fentiek alapjan egyértelmiien levonhat6 kovetkeztetés, hogy korunk kihivasai
a kiilonbo6zo civil és katonai képességek koordinalt és koherens reagalasat kivanjak
meg mind a nemzeti, mind a nemzetkdzi dimenzidban. Ezzel megindult az a folyamat,
amelynek eredménye a civil és katonai képességek egyiittes, 6sszehangolt alkalmaza-
sara vonatkozo teoria megsziiletése lett, és amelyet a szakirodalom atfogd megkozelités
(Comprehensive Approach) névvel aposztrofal.

»A 20. szazad végére egyre nyilvanvalobba valt, hogy a hatékony valsagkezelés nem
képzelhetd el katonai er6k nélkiil és kizarolag katonai er6kkel sem. Az afganisztani
¢és az iraki stabilizacids erdfeszitések pedig egyértelmiivé tették, hogy a jellemzden
katonai logikat kovetd dontések és katonai eréforrasokra tamaszkodo miiveletek nyoman
csak miiveleti sikerek érhetok el, stratégiai sikerek, valamiféle gy6zelemnek nevezhetd
eredmény semmiképpen. Ezeknek a felismeréseknek a nyoman egyre nagyobb figyelem
iranyult egy ugynevezett atfogd megkozelités kialakitasara.”

Az atfogd megkdzelités a 2000-es évek elejétdl altalanosan elfogadott tedriava
fejlodott a nagy nemzetkozi szervezetekben (ENSZ, NATO, EU), amelyek a koncep-
ciot — tobb-kevesebb sikerrel — a gyakorlatban kovetkezetesen alkalmaztak. A nemzet-
kozi szervezetek mellett az egyes orszagok is raébredtek a valsagkezelés beavatkozoi

¢ CREVELD 1991: 226.
7 KALDOR 2009: 2.
8 MOLNAR 2012: 10.

173



Keszely Laszlo — Varga Attila

kozotti koherencia és koordinacio kialakitasanak, fejlesztésének fontossagara a modern
valsagkezelésben. A nemzetek szintjén mindez az adott orszagban 1évo és miikddo szer-
vezetek kozotti egylittmikodés formajaban manifesztalodik. Ennek megfeleléen tobb
orszagban létrejottek a kiilonbozo kormanyzati és nem kormanyzati szervek, szervezetek
kozotti egytittmtkodésre vonatkozo koncepciok, amelyek alapvetden minisztériumkozi
(inter-ministerial cooperation), illetve egyéb mas szervek kdzotti (interagency coopera-
tion) egytttmikodésen alapulnak. Ezzel gyakorlatilag kialakult az 4tfogd megkoze-
lités nemzeti valtozata, amely 6sszkormanyzati megkozelités (Whole of Government
Approach) néven keriilt be a szakirodalomba.

Azt viszont rogton hozza kell tenni, hogy az dsszkormanyzati megkdzelités kifeje-
z¢és nem kizardlag a valsagkezelés fogalomrendszerében hasznalt terminologia, hanem
alkalmazzak altalaban a kozigazgatas altalanos mitkodésének vonatkozasaban is. John
Halligan ausztral kozigazgatasi szakértd szerint a horizontalis koordinacio tradicionalis
modelljéhez képest az 6sszkormanyzati megkozelités egy modernebb, fejlettebb miiko-
dési format jelent a kozigazgatasban, amelynek 1ényege, hogy tdmogatja a szervezetek
kozotti egytittmikodést a kormanyzati célok elérése érdekében.” Tom Christensen, Lise
H. Rykkja és Per Lagreid norvég kutatok 2016-ban megjelent tanulmanyukban mar
altalanos tendenciaként jelolték meg, hogy fokuszba keriilt a szervezetkdzi koordinacio,
a haloézatos (metworked) valsagkezelés, valamint az olyan holisztikus latdasméd, mint
az 6sszkormanyzati megkozelités.'?

E rovid torténeti attekintés ravilagit a jelen tanulmanyban elemzett NATO-, illetve
nemzeti valsagkezelési rendszerek gondolati, dogmatikai elézményeire, és mint latni
fogjuk, a védelmi és biztonsagi reform altal meghatarozott valsagkezelési rendszeriink
egyértelmiien az atfogd megkdzelités és az 6sszkormanyzati egyiittmikodés szellemében
funkcional. A reformnak és a hozza kapcsolodo szabalyozdsnak éppen az volt az egyik
fontos célkitlizése, hogy megteremtddjenek ennek elvi, rendszertani, jogszabalyi és szer-
vezeti keretei.

1. A NATO valsagkezelési rendszere

A NATO valsagkezelési rendszere kialakitasanak igénye még az 1999. évi washingtoni
NATO-csucstalalkozon, valamint az ezen a rendezvényen elfogadott szovetségi stratégiai
koncepcioban fogalmazodott meg a tagallamok és a NATO-szervek részérdl. A csucs-
talalkozon a valsagkezelés vonatkozasaban a résztvevok megerdsitették a biztonsagnak
azon atfogd megkdzelitését, amelyet a hideghaborus kdrnyezet megsziinését kovetéen
1991-ben jovahagyott a Szovetség. Ennek értelmében a NATO a védelmi dimenzié mellett
avalsagkezelés soran nagy fontossagot tulajdonit a politikai, gazdasagi, szocialis, huma-
nitarius és kornyezetvédelmi tényezoknek egyarant, amivel atfogdan szélesiti a Szovetseég
mikodési teriileteit a valsagkezelésben.

® HALLIGAN 2007.
10 CHRISTENSEN—RYKKJA—-LAGREID 2016: 891.
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A NATO ezen id0szakban még a rugalmas reagalas hideghaborts katonai kon-
cepcidjara kidolgozott NATO Elévigyazatossagi Rendszerét (NATO Precautionary
System — NPS) hasznalta a valsagok és konfliktusok kezelésére, amely mar nem felelt meg
az uj biztonsagi kihivasokra torténd aranyos fellépésnek, a terrorizmussal és az aszim-
metrikus hadviseléssel szembeni egységes szovetségi gyors reagalasnak, valamint nem
volt alkalmazhato a vilagban egy id6ben elszortan kialakuld kisebb fegyveres inci-
densek hatékony kezelésére. Alapvetden az NPS csak a massziv katonai fellépésre volt
alkalmazhat6, a rendszer nem rendelkezett a kisebb kihivasokhoz sziikséges atfogo
valsagkezelési lehetdségekkel. Az életben e problémara leginkabb az 1990-es években
a Balkéan-félszigeten kialakult fegyveres konfliktusok és az azokat koveto valsagok keze-
Iése deritett fényt, és mutatott ra a NATO stratégai szamara egy hatékony, valsagokra
gyorsan reagalni képes er0 létrehozasanak, valamint 0j elveket kdvetd, korszerii atfogo
valsagkezelési eljaras kialakitdsanak szlikségességére.

A 2002. évi pragai csucstalalkozon a tagallamok vallaltak, hogy 6sszehangoljak
a nemzeti valsagkezelési eljarasaikat és rendszereiket a NATO kidolgozas alatt allo
Valsagreagald Rendszerével (NATO Crisis Response System, a tovabbiakban: NCRS).
A NATO 1999. évi stratégiai koncepciodjanak elfogadasat kovetden az Eszak-atlanti
Tanacs a Szovetség €s a tagallamok szakembereinek tobb mint 6téves kidolgozd mun-
kajat és folyamatos egyeztetését kovetden 2005. szeptember 31-én bevezette a NATO 1j
valsagkezelési rendszerét, az NCRS-t, amellyel egyben felvaltotta a mar régota elavult
NPS-t.!

A rendszer kialakitasa soran figyelembe vették a Szovetség 1999-ben elfogadott straté-
giai célkitiizéseit, valamint a NATO 1ij, hideghaborus eljarasrendet felvalto valsagkezelési
folyamatat. A valsagreagalas koncepcioja alapvetden a kialakulo és a mar bekdvetkezett
biztonsagi valsagokra, illetve fegyveres konfliktusokra térténd gyors reagalast szolgalja,
amely a hagyomanyos katonai fenyegetések mellett képes kezelni korunk j kihivasait,
ugymint a kibertérbdl és a nemzetkozi terrorizmusbol eredd fenyegetéseket, valamint
alkalmazhato a Szovetség szamara kiemelten fontos teriileteken — foképp a NATO-had-
szintereken beliill — bekovetkezd katasztrofak kezelésére is. Az 1j, korszerli rendszer
kiemelt hangsulyt fektet a valsagok megelézésére, a katonai eszk6zokon tal diplomaciai,
gazdasagi, fegyverzet-ellenérzési eszkozoket is igénybe tud venni, tovabba alkalmas
a Washingtoni Szerzdédés 5. cikk szerinti hadmitiveletek, valamint azokon kiviili val-
sagkezelési miiveletek elokészitésének és végrehajtasanak tamogatasara. A kialakult
valsagok kezelése soran a rendszer a katonai szervezetek felé tett intézkedések mellett
alkalmazza a tagallamok polgari képességeit is, amit a nemzeti rendvédelmi és katonai
szervek kozotti egytittmiikodés, a polgari veszélyhelyzeti tervezés, majd az azt felvalto
polgari felkésziiltség, a lakossagtajékoztatas és kommunikacio teriiletén valosit meg.

Jol példazza korunk felgyorsult folyamatait, hogy miutan létrejott és megszilardult
a NATO uj valsagreagalasi rendszere, addigra olyan mértékben megvaltozott a nem-
zetkozi biztonsagi helyzet, hogy a Szovetségben komolyan felmeriilt a rendszer atfogo
reformjanak a sziikségessége. A hideghaborus iddszakra szabott NATO Eldvigyazati

" PETNEHAZI 2013.
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Rendszert felvalto NCRS-t ugyanis az akkori biztonsagi kihivasoknak megfelel6en
elsésorban a NATO-teriileten kiviili, igynevezett nem 5. cikkelyes (non-Article 5), expe-
dicios jellegli miiveletek kivanalmai szerint alakitottak ki. A rendszer kivaloan alkal-
mazhato volt egy béketdmogatd miiveletben, példaul Irakban vagy Afganisztanban, sot
még 2014-ben a Krim annektalasa idején is korszerii eszkznek bizonyult, bar ekkor mar
a Szovetség stratégiai figyelme egyértelmiien visszarendezddott a hagyomanyos keleti
iranyba, és csak id6 kérdése volt, mikor kell a nemrég megszilardult NCRS-t (ijragondolni.

Ez a pillanat a 2022-es orosz—ukran habortval érkezett el. Tobb mint 10 év utén,
a biztonsagi kdrnyezetben idokozben bekovetkezett jelentds valtozasok hatasara a NATO
2022-ben 1jj stratégiai koncepciot fogadott el. Ebben megallapitotta, hogy az euroatlanti
teriileten nincs béke. Az Orosz Foderacié megsértette azokat a normakat és elveket,
amelyek hozzajarultak a stabil és kiszamithatd europai biztonsagi rendszerhez. A NATO
nem tudja kizarni a Szovetség szuverenitdsa és teriileti integritasa elleni tamadas lehe-
téségét. Az 1j stratégiai koncepcid megerdsiti, hogy a NATO 6 célkitiizése a 360 fokos
kollektiv védelem, amely az alabbi harom {6 feladatot hatarozza meg a Szovetség részére:
elrettentés és védelem; valsagmegeldzés és valsagkezelés; kooperativ biztonsag.'> Saja-
tos a NATO értelmezése annyiban, hogy kiilon kategoriaként kezeli a valsagkezelést,
és azon konzekvensen csak a NATO-tertileten kiviili, nem 5. cikkelyes miiveleteket érti,
igy a hagyomanyos keleti fenyegetéssel szembeni fellépést az elrettentés és védelem
feladathoz sorolja, vagyis nem tartja azt valsagkezelési feladatnak. Tény, hogy az NCRS
is elsdsorban az expedicios miiveletekre irodott, ugyanakkor annak intézkedései alkal-
mazhatok és alkalmazandok az 5. cikkely ala tartozo miiveletekre is. Ennek megfele-
16en a NATO aktivizalta az NCRS-t 2014-ben a Krim annektalasat kovetden, illetve
2022 februarjaban is az orosz—ukran haboru kitorésekor. (A jelen tanulmanyban az NCRS
logikajat kovetve az orosz fenyegetéssel kapcsolatos szovetségi fellépést is valsagkezelési
tevékenységként, illetve feladatként értelmezziik.) Az aktualis események ravilagitottak
arra, hogy sajnalatos moédon Eurdpaba visszatért a hagyomanyos fegyveres konfliktus,
ami fenyegetést jelent a kontinensnek ¢és a Szovetségnek egyarant. Az is vilagossa valt,
hogy az elsésorban expedicios miiveletekre szabott NCRS jelenlegi formajaban nem
alkalmas a keleti fenyegetésre adott adekvat valaszadasra, ezért erételjesen megindult
a Szovetség valsagkezelési rendszerének atalakitasarol vald gondolkodas.

2. A NATO Vilsagreagalasi Rendszerének hazai adaptacidja

A 2005. szeptember 31-én hatalyba Iépett NCRS intézkedéseit tartalmazé kézikonyvben
a Szovetség egy ajanlast fogalmazott meg a tagallamok felé, amelyben kezdeményezte,
hogy a tagallamok a sajat valsagkezelési rendszereiket az NCRS-szel 6sszhangban ala-
kitsak ki, illetve a meglévd rendszereiket ennek megfelelden modositsak. Felmeriilt
ekkor a kérdés, hogy Magyarorszag milyen valsagreagalasi rendszerrel rendelkezik,
¢és azt hogyan kellene atalakitani a NATO-igényeknek megfelelden. Rovid elemzés utan

2. NATO 2022.
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megallapitast nyert, hogy hazadnkban léteznek és miikddnek az egyes dgazatokhoz rendel-
ten, meghatarozott tipusu valsagok kezelésére hivatott rendszerek. Idesorolhat6 a honvé-
delem, a rendvédelem, a polgari védelem, a katasztrofavédelem, az egészségiigyi rendszer,
a terrorelharitas, és még folytathatnank a sort. Az azonban tavolrél sem mondhato el,
hogy mindezen — mondhatjuk — ,valsagreagalasi alrendszerek’egy koherens egészet,
vagyis nemzeti valsagreagalasi rendszert alkotnanak. Tehat ki kellett mondani, hogy
Magyarorszag nem rendelkezik valsagreagalasi rendszerrel, ezért nincs mit 6sszhangba
hozni a NATO Valsagreagalasi Rendszerével.

Ebbdl mar szinte magatol értetddden vetddott fel a kdvetkezd gondolat: akkor hozzunk
létre egy ilyen rendszert. Ehhez azonban eloljaroban két alapvetd feltételnek kellett telje-
stilnie: az erre iranyul6 politikai akaratnak, illetve a szakmai konszenzusnak a megvalo-
sitas hogyanjat illetden. 2005-ben e két feltétel egyike sem volt adott, s6t a késdbbiekben
sem, egészen a védelmi €s biztonsagi reform megjelenéséig.

Mindenesetre 2005-ben a Honvédelmi Minisztérium Védelmi Hivatala megkezdte
egyeztetés. Tobbéves munka és folyamatos szakmai vitak eredményeként elkésziilt egy
kormany-eldterjesztés, amely a dontés-el6készitést, valamint a koordinaciot a tarcak
felett, 6sszkormanyzati szinten képzelte el. E célra leghatékonyabb szervezetként egy Val-
sagkezeld Kormanybizottsag (a tovabbiakban: VKB) Iétrehozéasara tett javaslatot, amely
kizarolagosan lett volna hivatott a szakmai értékelés-elemzés adatai alapjan a Kormany
részére dontési javaslatot tenni, tovabba a valsagkezelésre torténo felkésziilést, illetve
a valsagkezelési feladatok végrehajtasat koordinalni.

Az elbterjesztés szerint a VKB tevékenységét annak kdzvetlen alarendeltségében egy
Kormanyzati Valsagkezeld Kozpont (a tovabbiakban: KVK) tamogatta volna, amelynek
centralis kialakitasa és egy helyszinre torténd integraldsa biztositotta volna a kormanyzati
szintli valsagkezelés kdzponti, illetve agazati képességeinek hatékony és koltségtakarékos
felhasznalasat. Elmondhato tehat, hogy a NATO Valsagreagalasi Rendszerének hazai
tek azok az elemek, amelyek az atfogd megkozelités és az 6sszkormanyzati valsagkezelés
iranyaba mutattak, és amelyek a jelenlegi védelmi és biztonsagi reform fontos pilléreit
is alkotjak. A kezdeményezés az er6sen megosztott dgazati allaspontok miatt nem kapta
meg a kell6 szakmai tamogatast, igy az eldterjesztést az akkori forméajaban végiil nem
terjesztették be a Kormany részére.

Kétéves ,,lappangasi” idészakot kdvetden, a korabbi sikertelen szakmai és kozigaz-
gatasi egyeztetések tapasztalatain okulva, 2010-ben ujra targyaldasztalra keriilt a NIR
megujult verzidja. Ekkorra végképp lekeriilt a napirendrél az egységes, nemzeti valsag-
reagalasi rendszer vizidja, az j javaslat szigortian az NCRS-ben talalhato NATO-s val-
sagreagalasi intézkedések hazai megfeleldjének a kidolgozasara szoritkozott, kiegészitve
az intézkedések elokészitésere és bevezetésére vonatkozo nemzeti eljarasi szabalyokkal.
Az1j koncepcid viszonylag rovid id6 alatt atment a kdzigazgatasi egyeztetésen, €s veégiil
hét év vajudas, vitakkal tarkitott egyeztetési folyamat utan 2011-ben lépett hatalyba
a NATO Valsagreagalasi Rendszerével 6sszhangban allé Nemzeti Intézkedési Rendszer
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rendeltetésérol, feladatairdl, eljarasi rendjérél, a kdzremiikodok kotelezettségeirdl szolo
278/2011. (XII. 20.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: NIR rendelet).

A NIR rendeletben mar nem szerepel a Valsagkezelo Kormanybizottsag, a kdzigaz-
gatas meglévod strukturajat nem modositja, kizardlag a nemzeti intézkedések gyors,
operativ bevezetéséhez, illetve végrehajtasahoz sziikséges specialis eljarasi szabalyokat
hatarozza meg. Az atfogd megkozelités szempontjabol talan legfontosabb elv azonban
sértetleniil maradt a rendeletben is. Hasonléan az NCRS-hez, a NIR-ben is szerepelnek
a civil tipusu intézkedések, ami természetszeriileg magaval vonja a civil és katonai képes-
ségek egyiittmiikddésének az igényét. Ennek megfelelden a rendszer miikodtetésében
a Honvédelmi Minisztérium és a Magyar Honvédség szervezetein kiviil részt vesznek
még a kdzponti allamigazgatasi, rendvédelmi és tovabbi polgari kdzremiikddo szervek,
amivel megteremt0dott a szovetségi szinten megfogalmazott atfogd megkozelités kon-
cepcidja hazai megvaldsitasdnak egyik fontos feltétele, a polgari-katonai egytittmiikodés
¢és a kiilonbozo szakteriiletek koordinalt k6zos tevékenysége a valsagkezelés soran.

A rendszer miikodtetésében részt vevo szervezetek a feladatuk alapjan meghatarozott
helyiik szerint lehetnek agazati felelds és egylittmiikodo szervek. Az dgazati felelds szer-
vek tevékenységét a nemzeti koordinator fogja dssze, aki koordinalja az agazati felel6s
szervek vezetdinek NIR-rel és NCRS-szel kapcsolatos tevékenységét, kapcsolatot tart
az érintett NATO-szervekkel, valamint javaslatot tesz a Korméany részére az NCRS sz0-
vetségi szintli bevezetésének, illetve visszavonasanak kezdeményezésére, nemzeti intéz-
kedések bevezetésére vagy visszavondsara. Fontos szerepiik van még az egytiittmiikodo
szerveknek is, akik részfeladatok teljesitésével tamogatjak az dgazati felelds szerveket
anemzeti intézkedésekben meghatarozott agazati feladatok végrehajtasaban, szovetségi
keretekben az NCRS alkalmazasa soran pedig a nemzetek altal vallalt nemzeti feladatok
végrehajtasaban. Osszefoglaloan tehat megéllapithato, hogy bar a NIR nem hozott létre
egységes, nemzeti szintli rendszert, a valsdgreagalas alapelvei kozé visszavonhatatlanul
bekeriilt a civil és a katonai oldal egyfittes, koordinalt részvétele, letéve ezzel az atfogd
megkozelités legfontosabb alapkdvét.

A Nemzeti Intézkedési Rendszer miikodtetése soran jelentkezd feladatok koordi-
nalt végrehajtasa érdekében dolgoztak ki a Nemzeti Intézkedések Gylijteményét, amely
a valsagok megel6zését eldsegitd, a valsagreagalasi muiiveletek el6készitését €s végre-
hajtasat tamogatd és a terrorfenyegetettség biztonsagi riasztasi fokozataival 6sszefiiggd
intézkedéseket tartalmazza.

A Nemzeti Intézkedési Rendszer megel6zést szolgald intézkedései, a szovetségi
elgondolassal 0sszhangban diplomaciai, gazdasagi, specialis terrorizmus elleni tevé-
kenységeket foglalnak magukban. Ezen tevékenységeket Magyarorszag a tobbi tagal-
lammal egytittmiikodve tudja csak hatékonyan végrehajtani, amely soran diploméciai
¢és gazdasagi eszkozokkel elszigeteli az agresszort, illetve segiti a fenyegetett orszagot.
A specialis terrorizmus elleni intézkedések alkalmazasaval Magyarorszag a szovetséges
tagallamokon tul a partnerorszdgokkal is fokozza a terrorizmussal kapcsolatos infor-
maciok cseréjét.

A Nemzeti Intézkedések Gyujteményének masik fontos intézkedéstipusa a valsag-
reagaldsi miiveletek elokészitését és végrehajtasat tamogato intézkedések. A Nemzeti
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Intézkedések Gytlijteményében tobb mint 200 valsagreagalasi intézkedés talalhato,
az ezekben foglalt feladatokat a minisztériumok mint agazati felelés szervek az egyfitt-
miikdd6 mas minisztériumok és a kdzremiikodo szervek tamogatasaval hajtjak végre.
Az agazati felel6sok megallapitasanal alapvetden a tarcak feladat- és hataskoreit, valamint
az intézkedések témakoreit parositottak, amely soran a katonai mellett beazonositottak:

— anemzetbiztonsagra,

— anemzetgazdasagra,

— azenergetikara,

— a kommunikaciora,

— anemzetkdzi kapcsolatokra,

— a kritikus infrastrukturara,

— apolgari védelemre,

— akozszolgalati médiara és a kozrendre

vonatkoz6 intézkedéseket, valamint az azok tekintetében feladat- és hataskorrel ren-

delkez6 agazati felelosoket.

A Nemzeti Intézkedési Rendszer fontos elemei még a terrorfenyegetettség biztonsagi
riasztasi fokozataival 6sszefliggs intézkedések, amelyek segitenek egységesen értelmezni
a rendszer miikodtetésében részt vevo szervezetek részére a fenyegetéseket. A rendszer
a fenyegetések vonatkozasaban a stlyossagnak megfelelden ,,A”, ,,B”, ,,C”, ,,D” szintet
kiilénboztet meg az alabbiak szerint:

,»A” fokozat: nem zarhato ki terrorcselekmény végrehajtasa;

,B” fokozat: ismert terrorszervezet varhatéoan valamilyen 1étesitmény ellen terror-

cselekményt tervez végrehajtani;

,C” fokozat: a létesitmény ellen varhatoan terrorcselekményt fognak végrehajtani,

illetve az orszagban valahol terrorcselekményt hajtottak végre;

,»D” fokozat:a létesitmény ellen terrorcselekményt fognak végrehajtani, vagy kovet-

tek el.

A NIR-t folyamatosan tesztelik, évente legalabb egy alkalommal a NATO éves stratégiai
valsagkezelési gyakorlatan (Crisis Management Exercise — CM X), amelyek soran szamos
gyakorlati tapasztalatot sikeriilt lesziirni, igy évrdl évre javul a nemzeti valsagkezeld
szerveknek a rendszer alkalmazasara valo képessége, készsége. Rendkiviil megkonnyiti
a dontés-elokészitést, hogy rendelkeziink eldre elkészitett és leegyeztetett valsagreagalasi
intézkedésmintakkal, amelyek 6sszhangban vannak a NATO hasonl6 tartalmu intézke-
déseivel. A NATO (nem publikus) honlapjan talalhatd webes feliileten megtekinthetd,
hogy az egyes tagdllamok mely NATO altal javasolt intézkedéseket vezették be, illetve
melyeknek utasitottak el a bevezetését. Igy folyamatosan harmonizalni tudjak a tag-
allamok az altaluk tett valaszlépéseket, ndvelve ezzel azok hatékonysagat.

Negativ tapasztalat a CM X-gyakorlatokkal kapcsolatban, hogy a gyakorlatok forga-
tokonyve minden esetben a valos €let egy hosszabb (altalaban t6bb honapos) idéinter-
vallumat néhany napba siiriti. Ennek kdvetkeztében a gyakorlat soran naponta igen nagy
szdmu intézkedés bevezetése torténik meg mind NATO-, mind tagéllami szinten. Sok
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esetben naponta tobb mint tiz intézkedést vezettek be, és a legtobb esetben csak néhany
ora allt rendelkezésre, hogy megsziilessen a dontés a magyarorszagi bevezetésiikrol.
Maga a bevezetés sziikségessége még el is dontheto ilyen rovid id6 alatt, ugyanakkor
szinte soha sincs id6 az intézkedések nemzeti szintli feladatainak az atgondolasara, az erre
vonatkozd agazati utasitasok, rendelkezések elkészitésére és kiadasara.

Az egyes intézkedések kibontasara és tartalmanak részfeladatokra torténd lebontasara
biztositott csekély idének messzemend hatdsa van a rendszer fejlesztésére is. A gyakor-
lati teszt hianyaban ugyanis nincs olyan mérce, amely alapjan fejleszteni, folyamatosan
naprakészen tartani lehetne az egyes intézkedések belso tartalmat. A CMX-gyakorlatok
varhatdan a jovoben is rendkiviil zsufolt szcenarioval fognak rendelkezni, igy a nemzeti
szint{l feladatok részletes elemzését, esetleg néhanynak a begyakorlasat nemzeti szintii
gyakorlatokon lehetne végrehajtani. Ezért célszeriinek latszik, hogy egy viszonylag egy-
szeriibb helyzetbedllitast alkalmazva, céliranyosan néhany NIR-intézkedést vezessenek
csak be ezeken a nemzeti szintli gyakorlatokon, és megfeleld idot biztositva ki kellene
dolgozni az intézkedésekért feleldosok, valamint az egytittmiikodok részletes tevékenységi
rendjét az adott intézkedés végrehajtasaval kapcsolatban. Enélkiil az elére kidolgozott
intézkedésmintak ,,papiriziek” maradnak, nem biztos, hogy a valds viszonyokat fogjak
tiikrozni, és hogy a gyakorlatban végrehajthatok lesznek.

Az NCRS és a NIR els6 ,,éles” helyzetben torténd alkalmazasara 2014-ben kertilt sor
a Krim elcsatolasa kapcsan, ami szintén sok hasznos tapasztalattal szolgalt."* Az intéz-
kedések NATO altali bevezetésének pillanatatol nyilvanvalova valt a NIR hasznossaga.
Koszonhetden az elére kidolgozott nemzeti intézkedéseknek, nem tartott 10 percnél
hosszabb ideig beazonositani a bevezetett NATO valsagreagalasi intézkedések nemzeti
megfeleldjét. Ez alapjan azonnal megallapithatova valt, hogy mely minisztérium az elsé
helyi felelds, kik az egylittmiikodok, melyek a relevans jogszabalyok, és milyen felada-
tokat kell végrehajtani szervezetekre lebontva.

Az egész folyamatban talan a legnagyobb fejtorést az intézkedések bevezetésének jogi
hattere okozta. A NIR rendelet meghatarozza ugyan a fobb jogi kereteket, a gyakorlati
alkalmazas azonban ramutatott arra a hianyossagra, hogy nincs meghatarozva, hogy
az Orszaggylilés, a Kormany ¢€s az illetékes miniszter milyen jogi norméban vezesse
be a valsagreagalasi intézkedéseket. frott jogforras hianyaban mindezeket a gyakorlat
alakitotta ki az érintettek egyetértésével. A valsagreagalasi gyakorlatok soran kiala-
kult allaspont szerint altalanossagban véve nincs sziikség jogszabalyi formara, hanem
alapvetden kozjogi szervezetszabalyozo eszkozokkel, elsdsorban hatdrozati forméaban
lehet meghozni az intézkedések bevezetésére vonatkozé dontést. Ennek megfelelden
a Kormany a 2014-es ukran valsaggal kapcsolatban — tekintettel az intézkedés ming-
sitésére — 3000-es kormanyhatarozatban vezette be a hataskorébe tartozd intézkedést,
egyben tovabbi feladatokat szabva a miniszterek részére. Az agazati miniszter kompe-
tencigjaba tartozo intézkedések bevezetése a Honvédelmi Minisztériumban kozigazgatasi
allamtitkari intézkedés formajaban valosult meg, ami némiképp ellentmond annak, hogy
a NIR rendelet értelmében az agazati felelds a miniszter, vagyis a dontés a miniszter

13 Részletesebben 1asd KEszELY 2016.
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hataskorébe tartozik, kovetkezésképpen a miniszteri utasitas lenne a megfeleld jogi
norma. E kodifikacios jellegii problémaval minden érintett minisztérium szembesiilt,
de egyeldére nem sikeriilt megnyugtatd megoldast talalni a rendezésére.

A 2022-es orosz—ukran haboru kapcsan kialakult helyzet stlyossagat jelzi, hogy
az NCRS-t azonnal aktivaltak, és eddig példatlan mennyiségii intézkedést vezetett be
a Szovetség, sokszor meglehetdsen rovid idon belill. Az intézkedések bevezetésére ira-
nyulé NATO-kezdeményezések rendkiviil nagy szamban, jellemzden kisebb-nagyobb
csomagokban érkeztek a tagdllamokhoz, és ennek folytan ujra azzal a problémaval
szembesiiltek a nemzetek, amelyet a CM X-gyakorlatok kapcsan mar megismerhettiink.
Az egy idoben érkez6 nagy mennyiségii intézkedés bevezetésének atgondolasa, tarcakdzi
egyeztetése, illetve még inkabb a végrehajtas mikéntjének a kialakitasa komoly kihivast
jelent a nemzetek valsagkezelési mechanizmusai részére. Nem véletleniil szorgalmazza
a Szovetség a gyorsitott kormanyzati dontéshozatali eljarasok megteremtését minden
tagallamban.

A jelen tanulmany megirasakor a NIR rendszere éppen atalakulas alatt all, 6sszefiig-
gésben a védelmi és biztonsagi reformmal, amely kiterjed a NATO-valsagreagalas hazai
szabalyozasara is. Az els6, legfontosabb, egyben rendszerszinti valtozas, hogy az NCRS
¢és a NIR eddig honvédelmi feladat volt, a honvédelmi térvény és a NIR rendelet alapjan
a honvédelmi miniszter volt felelds a nemzeti koordinaciéért. Ennek megfeleléen a rend-
szer kialakitasa, miikodtetése, fejlesztése a honvédelmi tarca kompetenciajaba tartozott.
A védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szol6 2021. évi XCIIL. térvény
(a tovabbiakban: Vbo.) viszont kiilon fejezetben targyalva, az egész témakort atemelte
a védelmi és biztonsagi igazgatas feladatrendszerébe,'* aminek indoka, hogy szdmos
NIR-valsagreagalasi intézkedéscsoport polgari jellegli, tehat talnytlik a honvédelmi
tarca hataskorén, és 0sszkormanyzati koordinaciot kivan. A NIR tarcakdzi jellege vitan
feliil 4ll, a minisztériumok és mas kozremiikodok kozotti egyeztetéseket eddig a Hon-
védelmi Igazgatasi Koordinacios Tarcakozi Munkacsoport (HIKOM) végezte, vagyis
rajta keresztiil valosult meg az 6sszkormanyzati egytittmiikodés. A Vbo. rendelkezése
szerint a Nemzeti Intézkedési Rendszer miikddtetésével kapcsolatos allami feladatok
ellatasara valo felkésziilést, valamint azok végrehajtasat a védelmi és biztonsagi igaz-
gatas kozponti szerve koordinalja, tehat a nemzeti koordinator szerepét a honvédelmi
minisztertdl atvette a kdzponti szerv.

A Vbo. atemelte a NIR rendeletbdl, igy torvényi szabalyozasi szintre emelte a NIR
alkalmazhatosagaval kapcsolatos szabalyokat, amelyek szerint a NATO Valsagreaga-
lasi Rendszerével 6sszhangban allo Nemzeti Intézkedési Rendszer intézkedéseit kell
alkalmazni:

— haaNATO kezdeményezte a tagallamoknal a valsagreagalési intézkedések beve-

zetését;

— haaNATO valsagreagalasi intézkedései szovetségi szintli bevezetésének Magyar-

orszag altali kezdeményezése, illetve szovetséges fegyveres er6k magyaror-
szagi alkalmazasa vagy mas szovetségi valsagreagalo képesség magyarorszagi

1 Vbo. 77-78. §.
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igénybevétele sziikséges, €s a kialakult vagy fenyegetd valsadghelyzet szerinti
nemzeti intézkedés bevezetésére jogosult szerv igy dont;

— a NATO Valsagreagalasi Rendszert alkalmazd nemzetk6zi vagy nemzeti gya-
korlatok soran, tovabba az erre valo felkésziilés soran;

— sajatos nemzeti érdekbdl, a NATO Valsagreagalasi Rendszertdl fliggetleniil a Kor-
many ilyen dontése esetén.

A fent részletezett esetek tartalmilag nem valtoztak érdemben a NIR rendelethez képest.
Ennek megfelel6en a NIR-intézkedések bevezetésének tovabbra is a legjellemzdbb esete
maradt, ha a NATO kezdeményezi a tagallamok iranyaban a bevezetést. Ezen tal Magyar-
orszag is, mint barmely mas tagallam, kezdeményezheti az intézkedések szovetségesi
szintli (NATO és/vagy egyes tagallamok altali) alkalmazasat, tovabba el6fordulhat olyan
eset is, hogy csak Magyarorszagon vezetnek be egy intézkedést. Végiil szintén gyakori
alkalmazasi eshetdség, amikor nemzetkodzi vagy nemzeti gyakorlaton tesztelik az intéz-
kedéseket és az azokkal kapcsolatos nemzeti mechanizmusokat.

A régi NIR rendelethez képest a Vbo. kiegésziti a NIR keretszabalyait néhany jogi,
garancialis elemmel. A NIR meghatarozott intézkedései jogkorlatozast tehetnek sziiksé-
gessé, €s azok foganatositasa soran a védelmi és biztonsagi szervezetek (Magyar Honvéd-
ség, rendvédelmi szervek, nemzetbiztonsagi szolgalatok, Orszaggyiilési Orség) kénysze-
rité eszkdzok alkalmazasara jogosultak. A jogkorlatozasok azonban csak a bevezetésre
okot ad6 védelmi és biztonsagi érdek érvényesitéséhez sziikséges mértékiiek lehetnek,
vagyis a torvény ebben az aspektusban is alkalmazza a szlikségesség €s aranyossag
kovetelményét. Tovabbi garancialis elem, hogy a jogkorlatozasrol a lakossagot az elren-
deléssel egyidejiileg tajékoztatni kell. Az allami szervek vonatkozasaban a Vbo. Ggy
rendelkezik, hogy a NIR intézkedéseinek alkalmazasa érdekében egyes allami szervek
miikddése, ligyfélfogadasa a védelmi és biztonsagi érdek érvényesitéséhez sziikséges
mértékben korlatozhato. A kikényszerithetoséggel parosuld potencialis korlatozasok
még erdteljesebben siirgetik annak a fentebb mar emlitett problémanak a megoldasat,
hogy valamilyen formaban meg kell hatarozni, hogy a NIR-intézkedéseket milyen jogi
normaban vagy normakban vezessék be. Mindez elkeriilhetetlen, mivel jogkorlatozast
elrendelni €s azt, ha kell, erével kikényszeriteni rendkiviil aggalyos az ennek jogalapjat
megteremtd jogi norma nélkiil.

A miukodési feltételek biztositasa érdekében a Vbo. feladatul szabja a Kormany
részére, hogy a NIR miikodtetését tamogatd infrastruktirat alakitsa ki és miikodtesse.
Ez els6sorban a NATO-s mindsitett adatok kezelésére és tovabbitasara alkalmas infor-
matikai rendszert jelenti, hiszen legalabb a NIR nemzeti koordinatoranak, az agazati
felel6soknek és a legfontosabb egyilittmiikodoknek rendelkezniiik kell olyan informatikai
végponttal, amely képes akar rejtjelzett, illetve mas mindsitett tartalmi NATO-lizenetet
is fogadni, tovabbitani. Enélkiil a rendkiviil sztik dontési hatarid6k betartdsa, egyaltalan
altalanossagban a 21. szazadi modern valsagkezelés elképzelhetetlen.

A VDbo. a fentiek szerint meghatarozza a torvényi keretszabalyokat, a NATO Valsag-
reagalasi Rendszerével 6sszefiiggd dontéshozatal és feladatellatas részletes szabalyainak,
valamint az ezekkel dsszhangban all6 Nemzeti Intézkedési Rendszer alkalmazéasaval
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Osszefiiggd szabalyok megalkotasara pedig a Kormanyt hatalmazza fel. Ennek megfele-
16en a jelenleg még a régi szabalyokat tartalmazo, (a tanulmany megirasa idején) hatalyos
NIR rendelet atfogd modositasa vagy 0j rendelet megalkotasa varhato a kdzeljovoben.

3. A nemzeti valsagkezelési rendszer struktiraja

Hazankban a védelmi igazgatas szakmai berkeiben mar korabban és tobbszor megfo-
galmazodott az agazati szegmensek mentén megosztott valsagkezelési rendszeriink
valamilyen logika szerint torténd egységesitésére iranyulo igény. A honvédelmi igazgatas
oldalarol Lakatos Laszlo mar 2001-ben konkrétan felvetette egy 6ssznemzeti szintii val-
sagkezelési struktara sziikségességét: ,,Meg kell teremteni a mindsitett idészakok beveze-
tését nem igényld, de a normal id6szaktdl eltérd valsaghelyzetek (1asd az 1995. augusztusi
jugoszlav—horvat katonai konfliktus hazai hatésait, vagy a Jugoszlavia elleni 1999. mar-
cius—juniusi NATO-miveleteket) kezelésének jogi alapjait és a kormanyzati szintii val-
sagkezelés szervezeti kereteit (Nemzeti Valsagkezelési Kézpont miikodtetése).”!s

Ugyanezen gondolatot fogalmazta meg a katasztrofavédelmi szakértok korében is
Bognar Balazs: ,,A védelmi igazgatasi feladatok 01j elemekkel torténd béviilése és a jelen-
legi védelmi igazgatasi tevékenységenként elkiiloniilt és széttagolt kozponti irdnyitas
kozott kialakult ellentmondasok feloldasa érdekében célszeri lenne egyetlen kormanybi-
zottsag hataskorébe utalni az eseti iranyitas, valamint a kormanyzati dontés-eldkészités
feladatait. [...] Az egységes kormanybizottsag funkcionaldsa maga utdn vonna a miniszté-
riumokban kialakitott, kormanyzati iranyitas érdekii vezetési kozpontok visszaszoritasat
¢és agazati szintli felhasznalasuk elotérbe helyezését. Ezzel a szakmai dontés-elokészités
egy integralt vezetési kozpontban valosulhatna meg.”'

A valsagkezelés integralasanak sziikségessége a biztonsagi tanulmanyok szemszogé-
bdl is megfogalmazodott. A Talas Péter altal vezetett kutatdocsoport 2008-ban lefolytatott
kutatdsa megallapitotta, hogy a komplex biztonsagi problémak kezeléséhez tobbfunkcios,
rugalmas, széles spektrumu, a civil és nemzetkdzi szervezetekkel, polgari hatosagokkal,
korméanyzati és nem kormanyzati szervekkel egyiittmiikodni képes biztonsagi strukturara
van sziikség, és mindennek megvalositdsat egy integralt biztonsagi rendszer forméja-
ban tartottak célszerlinek. Sziikséges azonban hozzatenni, hogy az 6 értelmezésiikben
az integralt biztonsagi szféra lényege nem egy ,,biztonsagi szuperintézmény” létrehozasa,
hanem az intézményrendszer integralt moédon valé miikddése. A biztonsagpolitikai iranyitas
kozponti vezetd szervét a tarcak folott képzelték el, az akkori Miniszterelndki Hivatalban.
Fontos megallapitas volt tovabba, hogy allaspontjuk szerint az integralt biztonsagi rendszer
alapjat, szervezeti kereteit a védelmi igazgatas teremti meg.

Az integralt vezetési struktira témakorében az elvi felvetésen tul konkrét megvald-
sithatosagi tanulmanyok is késziiltek. 2014-ben atfogo és részletes javaslat sziiletett egy
valsagkezelési kdzpont modelljére vonatkozoan Dsupin Otto és Konya Jozsef tollabal,

5 LakATOS 2001: 111.
'© BOGNAR 2009: 96.
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akik szerint ,,a valsagkezel6 kozpontok létrehozasat a vezetési folyamatok hatékonysa-
ganak novelése indokolja, amely a valsag jellegének megfeleld szakszertiségben, célira-
nyossagban és operativitasban tamaszt a kdzigazgatas alaphelyzetében gyakorolt vezetési
modszerektol eltérd szervezeti, infrastrukturalis és miikodési feltételeket a valsagkezelést
iranyito vezetd szervek szamara”. A szerzok felvazoltak a valsagkezelési kozpont szer-
vezeti struktirajat, illetve az egyes szervezeti egységek funkciojat az alabbiak szerint:

— informdciok gytjtése, feldolgozasa;

— helyzetértékelés;

— dontések elokészitése;

— szakért6i hattér biztositasa;

— egyuttmikodesi feladatok;

— operativ beavatkozas;

— iranyitas, koordinalas, ellenrzés."”

Egészen Gjszerli nézéponttal talalkozhatunk a Resperger-féle ,, DIADAL” valsagkezelési
modszer tanulmanyozasa soran, amely a valsagkezelés folyamatat hat egymast kovetd
fazisra osztja: Diagnozis, [rany, Alternativak, Dontés, Alkalmazas, Lezaras. A modszer
a Magyarorszag teriiletén bekdvetkezo, a békeiddszaktol eltérd valsagokra alkalmazando,
amelyek a normél modszerek alkalmazasaval nem kezelhetdk, a szervezeti miikodési
keretet pedig egy nemzeti szintli valsagkezelési kozpont, a Nemzeti Eseménykezeld Koz-
pont biztositana. A Resperger-féle ,,DIADAL” modszer a hatfazisu folyamatban a dontés
¢és a lezaras — tartalmaban alapvetden politikai jellegli — fazisa kivételével az Osszes
tobbi fazis feladatait a Nemzeti Eseménykezelé Kozponthoz telepiti.’* Mind a Dsupin—
Konya-féle valsagkdzpont modell, mind a Resperger-féle ,,DIADAL” mddszer Iényeges
eleme, hogy nem 4gazati vagy szakmai, hanem G6sszkormanyzati szinti strukturaban
gondolkodnak, amelyet altalanos érvénnyel a valsagok kezelésére alkalmaznéanak, nem
sztikitve e kort valamely tipust valsagra vagy a kiilonleges jogrend iddszakara.

A nemzeti szintli atfogd megkozelités megvalositasanak elméleti és strukturalis
lehetéségeit, illetve mindebben a védelmi igazgatas szerepét Keszely Laszlo elemezte
részleteiben doktori értekezésében. Ebben a védelmi igazgatas strukturaja és mitkodése,
az atfogd megkozelitésre vonatkozd nemzetkdzi elméletek és gyakorlatok, illetve a hazai
nemzeti adaptacio eddig elért eredményeinek figyelembevételével felallitotta a valsag-
kezelés nemzeti rendszerének egy lehetséges modelljét az alabbi alapelvek mentén:

»A Modell 6sszveszEly alapt, igy alkalmazasdban valsagon kell érteni minden
civil és katonai tipusu krizishelyzetet.

— A Modellt alkalmazni kell kiilonleges jogrendben, illetve a kiilonleges jogrendet

nem igényld, ugynevezett kiiszob alatti valsaghelyzetekben is.

— A kormanyzati dontés-elokészitésért felelds szerven beliil szervezeti integra-

ciot kell 1étrehozni a kormanyzati szintli elemzésre, tervezésre, végrehajtasra,

17 DsuPIN—-KONYA 2014: 334.
18 RESPERGER 2012: 143.
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monitoringra és értékelésre, mig a végrehajtok vonatkozasaban elegendé a lazabb
koordinacids mechanizmus a minél nagyobb fiiggetlenség és cselekvési szabadsag
biztositasa céljabol.”

— A magas tudasintenzitasu, komplex valsagok kezelése soran alkalmazni kell
a modern tuddsmenedzsment modszereit.”

A modellben leirt nemzeti valsagkezelési struktiiranak a fokuszaban egy ujonnan meg-
alakitandé Nemzeti Valsagkezelési Kozpont all, amelynek lehetséges funkcioit, struk-
turajat, f6 feladatait, miikodési alapelveit az értekezés részletesen kifejti.?’

A védelmi és biztonsagi reform révén létrehozott védelmi és biztonsagi igazgatasi,
egyben nemzeti valsagkezelési rendszer tehat sok tekintetben nem eldzmény nélkiili,
annak elméleti megalapozasa szamos helyen fellelheto a szakirodalomban. A nagy atto-
rést az jelenti, hogy az eddig csak tanulmanyokban és mas publikacidokban szorgalmazott
Osszkormanyzati valsagkezelési rendszer a Vbo. altal jogszabalyi format 6ltott, megte-
remtve a gyakorlati megvalositas lehetéségét és jogszabalyi kereteit. Ugy is mondhatjuk,
hogy az elméletet tovabbfejlesztette, majd sikeresen atiiltette a gyakorlatba.

Ha 6nmagaban a Vbd. szabalyozasat nézziik, azt latjuk, hogy egységes, koherens
koncepci6 alapjan egy logikus valsagkezelési rendszer épiil fel. A rendszer fokuszaban
a védelmi és biztonsagi igazgatas kdzponti szerve all, amely 6sszehangolja a Magyaror-
szag biztonsagi és védelmi érdekeivel 6sszefiiggd igazgatasi feladatokat és azok ellatasat,
tovabba nemzeti eseménykezeld kozpontot mikodtet, amelynek 6 feladata az 6sszkor-
manyzati valsagkezelés, illetve a kiilonleges jogrendi feladatellatas szakmai koordinacidja
¢és 0sszehangolasa felkésziilési idészakban, valamint védelmi és biztonsagi esemény
idején.” Figyelembe véve azt, hogy az eseménykezel6 kdzpont tulajdonképpen a nemzeti
valsagkezelési kozpontnak felel meg, a kozpont a védelmi és biztonsagi igazgatas koz-
ponti szervével kar6ltve megteremti az 6sszkormanyzati valsagkezelés szakmai koordi-
kapcsolatos informaciok, ezen a szervezeten beliil torténik meg azok egységes elvek
¢s modszerek alapjan torténd elemzése, értékelése, majd ezek alapjan dontési alternativak
allithatok fel a dontéshozok részére. Ez igy dnmagaban egycsatornas, konnyen atlathato
rendszernek tiinik a Vbo. alapjan, viszont ha az itt meghatarozott rendszer mellé allitjuk
az egyéb jogi normakban szerepld tovabbi valsagkezelési feladatokért felelds szerveze-
teket, akkor joval arnyaltabb képet kapunk.

A mar tobb éve tervezett és el6készitett védelmi és biztonsagi reform mellett az aktu-
alis események is formaltak, formaljak a valsagkezelési rendszeriinket. E folyamat egyik
legtijabb fejleménye, hogy 2022. jalius 26-an megalakult az igynevezett Védelmi Tanacs,
amelynek ¢letre hivasat a miniszterelnok azzal indokolta, hogy ,,az elhuiz6dé ukrajnai

19 Harom norvég kutatd ezen elvet a kovetkez6képpen fogalmazta meg: ,,er6s kozponti kontrollra van
sziikség a stratégiai szinten, illetve nagyobb helyi autondmidra és rugalmassagra a végrehajtas szintjén”.
Lasd CHRISTENSEN—RYKKJA-LEGREID 2016: 892.

20 KESZELY 2017b: 227-243.

21 Vbo. 52. § ¢) pont.
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haboru és a nyomaban jar6 eurdpai gazdasagi valsag, valamint a fokoz6do migracios
nyomas miatt a kdvetkezo években kiilonds figyelmet kell forditani Magyarorszag biz-
tonsaganak és szuverenitasanak megvédésére”.?

A Védelmi Tanacs a kormanyzati dontéshozatal kiilonos hataskor, politikai dontés-
hozo féruma, elndke a miniszterelnok, titkara a nemzetbiztonsagi fotanacsado. A Védelmi
Tanacs tagja a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter, a beliigyminiszter,
a honvédelmi miniszter, a kiilgazdasagi és kiiligyminiszter, valamint a miniszterelnok
altal kijelolt tagként a nemzetbiztonsagi fotanacsado. A Védelmi Tandcs iilésén allando
meghivottként részt vesz a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara.
A Védelmi Tandacs szlikség szerint, de legalabb kéthetente tlésezik, rendkiviili iilés
Osszehivasat barmely tag kezdeményezheti.

A Védelmi Tanacs mint a Kormany ligydont6 jogkorrel rendelkezo szerve rendkiviil
széles kort feleldsségi és hataskorrel rendelkezik 6sszesen 23 targykdrben, amely felso-
rolas nem zart. Ezek koziil mindegyik legalabb kdzvetve, j6 néhany pedig kdzvetleniil is
kapcsolodik a valsagkezeléshez. A Védelmi Tanacs tobbek kozott felelos:

— apolgari hirszerzési tevékenység iranyitasaért;

— avédelmi és biztonsagi tevékenységek dsszehangolasaért;

— avédelmi és biztonsagi feladatokhoz kapcsolodo beszerzésekért;

— avédelmi fejlesztésekért;

— az élet- és vagyonbiztonsag védelméért;

— a hatarrendészetért;

— ahonvédelemért;

— azidegenrendészetért és a menekiiltiigyért;

— akatasztrofak elleni védekezésért;

— aterrorizmus elleni kiizdelemért.?

A fentiek alapjan elmondhat6, hogy a Védelmi Tanacs a nemzeti valsagkezelési rendszer
egyik fontos szerepldje, nevezetesen a politikai dontéshozo szintet megtestesitd szervezeti
elem. Hataskorébe tartozik a védelmi és biztonsagi tevékenységek 0sszehangolasa is,
vagyis kozvetleniil és kifejezetten kapcsolodik a Vbo. rendszeréhez. Ennek megfelelén
a Védelmi Tanécs tevékenysége varhatdan szorosan dssze fog fonodni a 2022. oktdber
1-jei hatallyal megalakult Védelmi Igazgatasi Hivatallal, amely november 1-jét6] —a Vbo.
hatalybalépésétdl — a védelmi és biztonsagi igazgatas kdzponti szerveként muikodik.
A Hivatal a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezetd miniszter iranyitasa ala tartozo, koz-
ponti hivatalként miikodo koltségvetési szerv.*

A Védelmi Tanacs munkajat két, kiilonos hataskorii szakmai forum tadmogatja: a Nem-
zetbiztonsagi Munkacsoport és a Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport. Mindkettd
a Védelmi Tanacs dontés-elokészitd testiilete. A két munkacsoport 0sszetételét

2 MTI 2022.

3 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérél 190. §.
4 337/2022. (IX. 7)) Korm. rendelet a Védelmi Igazgatasi Hivatalrol.

25 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjér6l 47. pont.
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Osszehasonlito 1. tablazatbdl az olvashaté ki, hogy a tagok tekintetében igen jelentds
az atfedés, vagyis szamos személy tagja mindkét testiiletnek. A tagok beosztasaval
Osszefiiggésben pedig kijelenthetd, hogy a két munkacsoport alapvetden a szakmai fel-
sOvezetdi szintet testesiti meg. Ez alol harom személy jelent kivételt: a Miniszterelnoki
Kabinetirodat vezetd miniszter, a beliigyminiszter, valamint a honvédelmi miniszter,
mint allami vezetdi szinti tag, bar a munkacsoportban 6k is inkabb egy konkrét szak-
teriiletért felelds vezetdként jelennek meg, nem pedig politikusként.

1. tablazat: A Nemzetbiztonsagi Munkacsoport és a Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport osszetéte-

lének dsszehasonlitasa

Nemzetbiztonsagi Munkacsoport

Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport

vezetd: a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezetd minisz-
ter altal kijelolt személy

vezetd: a beliigyminiszter altal kijelolt személy

a beliigyminiszter vagy az altala delegalt személy

a belligyminiszter vagy az altala delegalt személy

a honvédelmi miniszter vagy az altala delegalt személy

a honvédelmi miniszter vagy az altala delegalt személy

a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezet6 miniszter vagy
az altala delegalt személy

a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter vagy
az altala delegalt személy

a nemzetbiztonsagi fétanacsado vagy az altala delegalt
személy

a nemzetbiztonsagi fétanacsado vagy az altala delegalt
személy

a Magyar Honvédség parancsnoka vagy az éltala dele-
galt személy

a Magyar Honvédség parancsnoka vagy az éltala dele-
galt személy

az Informacios Hivatal féigazgatdja vagy az altala
delegalt személy

az Alkotmanyvédelmi Hivatal féigazgatoja vagy
az altala delegalt személy

a Nemzetbiztonsagi Szakszolgalat féigazgatoja vagy
az altala delegalt személy

a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat féigazgatdja
vagy az altala delegalt személy

a Terrorelharitasi Kozpont féigazgatdja vagy az altala
delegalt személy

a Terrorelharitasi Kozpont féigazgatdja vagy az altala
delegalt személy

a Nemzeti Informacios Kézpont féigazgatoja vagy
az altala delegalt személy

a Nemzeti Informacios Kozpont féigazgatdja vagy
az altala delegalt személy

az Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatosag foigazga-
toja vagy az altala delegalt személy

az orszagos renddrfokapitany vagy az altala delegalt
személy

a Nemzeti Védelmi Szolgalat figazgatdja vagy az altala
delegalt személy

a BM Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazgato-
sag foigazgatoja vagy az altala delegalt személy

a Nemzeti Ado- és Vamhivatal vezetdje vagy az altala
delegalt személy

a biintetés-végrehajtas orszagos parancsnoka vagy
az altala delegalt személy

Forras: Keszely Laszl6 szerkesztése a Kormany tigyrendjérdl szol6 1352/2022. (VII1.21.) Korm. hatarozat

57-58. és 60—61. pontjai alapjan
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A Nemzetbiztonsadgi Munkacsoport alapvetden az alabbi szervek tevékenységével kap-
csolatban rendelkezik hatas- és feleldsségi korrel: Alkotmanyvédelmi Hivatal, Nemzet-
biztonsagi Szakszolgélat, Informacios Hivatal, Nemzeti Informacios Kézpont, Katonai
Nemzetbiztonsagi Szolgalat, Terrorelharitasi Kézpont, Magyar Honvédség Parancsnok-
saga, érintett minisztériumok.

A munkacsoport a fenti szervek vonatkozasaban:

— javaslatot tesz a Védelmi Tandcsnak a nemzetbiztonsag védelme érdekében sziik-
séges feladatokra és intézkedésekre, valamint figyelemmel kiséri azok végrehaj-
tasat;

— Dbiztositja az informaciocserét a nemzetbiztonsag védelmével dsszefiiggésben
a szervek kozott, €s javaslatot tesz a tevékenységiikkel kapcsolatos szakfeladatok
ellatasara, azok 0sszehangolasara, a felelosség rendjére;

— biztositja a szervek altal feladat- és hataskoriikben szerzett, a nemzetbiztonsag
védelmével 0sszefiiggd miiveleti, blinmegel6zési, bliniildozési, felderitési és elha-
ritasi célbol hasznosithatod informaciok kozvetlen, koordinalt cseréjét €s sszeg-
z€sét, az operativ egyiittmiikodést;

— sziikség esetén informacios igényt fogalmaz meg a szervek felé, valamint egyiitt-
miikddésre kéri fel a Kormany iranyitasa ala nem tartozo allami szerveket;

— Osszehangolja a szervek felderitd és muveleti, valamint hatosagi intézkedéseit,
tovabba a miveleti helyzetnek megfelelden javaslatot tesz a sziikséges intézke-
désekre.?

A Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport alapveten az alabbi szervek tevékenységével
kapcsolatban rendelkezik hatas- és felelosségi korrel: Orszagos Rendor-fokapitanysag,
Terrorelharitasi Kézpont, Nemzeti Védelmi Szolgalat, Nemzeti Informacios Kozpont,
Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatdsag, BM Orszagos Katasztrofavédelmi Féigazga-
tosag, Nemzeti Ado- és Vamhivatal, Magyar Honvédség Parancsnoksaga, Biintetés-vég-
rehajtas Orszagos Parancsnoksaga, érintett minisztériumok.

A munkacsoport a fenti szervek vonatkozasaban:

— javaslatot tesz a Védelmi Tanacsnak a kdzbiztonsag védelme, tovabba az élet-
¢és vagyonvédelem érdekében sziikséges feladatokra és intézkedésekre, valamint
figyelemmel kiséri azok végrehajtasat;

— biztositja az informaciocserét a kozbiztonsag védelmével, valamint a haza védel-
mével és a szovetségi kotelezettségek teljesitésével dsszefiiggésben a szervek
kozott, és javaslatot tesz tevékenységiikkel kapcsolatos szakfeladatok ellatasara,
azok Osszehangolasara, a feleldsség rendjére;

— biztositja a szervek altal feladat- és hataskortikben szerzett, a kdzbiztonsag
és a nemzetbiztonsag védelmével, valamint az élet- és vagyonvédelemmel
Osszefiiggd miiveleti, valamint miveleti, binmegel6zési, buintildozési, felderi-
tési és elharitasi célbol hasznosithatd informaciok kdzvetlen, koordinalt cseréjét
¢és Osszegzését, az operativ egyiittmiikodeést;

26 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél 57-59. pont.

188



A nemzeti és NATO-szintl valsagkezelés 0j szabalyozasi keretrendszerének elemzése

— sziikség esetén informacids igényt fogalmaz meg a szervek felé, valamint egyfitt-
mukodésre kéri fel a Kormany iranyitasa ala nem tartozo allami szerveket;

— 0Osszehangolja a szervek felderitd és miiveleti, valamint hatdsagi intézkedéseit,
tovabba a miiveleti helyzetnek megfelelden javaslatot tesz a sziikséges intézke-
désekre.”’

Mint lathato, a két munkacsoport feladatai tipus szerint nagyon hasonloak, szinte meg-
egyeznek, a kiilonbség a feladatok altal érintett cél, valamint az érintett szervek korében
érheto tetten, bar ezek tekintetében is talalhatunk atfedéseket.

2. tablazat: A Nemzetbiztonsagi Munkacsoport és a Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport hatasko-

rébe tartozo szervek osszehasonlitasa

Nemzetbiztonsagi Munkacsoport hataskorébe Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport hataskorébe
tartozo szervek tartozé szervek

Alkotmanyvédelmi Hivatal

Nemzetbiztonsagi Szakszolgalat

Informacios Hivatal

Nemzeti Informacios Kézpont Nemzeti Informécios Kdzpont
Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat

Terrorelharitasi Kozpont Terrorelharitasi Kézpont

Magyar Honvédség Parancsnoksaga Magyar Honvédség Parancsnoksaga
érintett minisztériumok ¢érintett minisztériumok

Orszagos Rendor-fokapitanysag

Nemzeti Védelmi Szolgalat

Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag

BM Orszagos Katasztrofavédelmi Féigazgatosag

Nemzeti Ado- és Vamhivatal

Biintetés-végrehajtas Orszagos Parancsnoksaga

Forras: Keszely Laszl6 szerkesztése az 1352/2022. (VIL. 21.) Korm. hatarozat 59. és 62. pontjati alapjan

A két munkacsoport vonatkozasaban akar a funkciot és a feladatrendszert, akar az 0ssze-
tételt vizsgaljuk, kimondhatd, hogy azok a valsagok megeldzésében és kezelésében fontos
dontés-elokészitd, illetve koordinacids szerepet jatszanak, kovetkezésképpen valsagkeze-
lési szervnek mindsiilnek. A jelentds szamu atfedés ellenére is de jure két elkiilontilt szerv
mitkddik, azonban — véleményem szerint — a gyakorlatban torténd tevékenységiik, kiilo-
ndsen egy valsag akut fazisaban, de facto nehezen kiilonithet6 el. Példaként emlithetd,
hogy a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat tagja a Nemzetbiztonsagi Munkacsoportnak,
viszont nem tagja a Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoportnak. Egy fegyveres 6ssze-
itkdzés vagy mas katonai tipusu valsag esetén nehezen képzelhet6 el, hogy a Honvédelmi
¢s Rendészeti Munkacsoportban a dontés-elokészité munka a Katonai Nemzetbiztonsagi
Szolgalat nélkiil folyjon. Természetesen a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport keretében
van lehet6ség a katonai nemzetbiztonsagi kérdésekre vonatkozo javaslatok kidolgozasara,

27 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél 60—62. pont.
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mindenesetre azt a szituaciot egészen biztos el kell keriilni, hogy a két munkacsoport
egymastol teljesen elkiiloniilten, parhuzamosan, rosszabb esetben egymassal rivalizalva
muikodjon. Ha a két munkacsoporton beliili informaciomegosztas €s egyiittmiikddés
mellett nem alakul ki a két csoport kozotti informaciocsere €s egyiittmiikodés, akkor
konnyen eléfordulhat, hogy egymastdl eltérd, esetleg egymassal konkural6 javaslat keriil
a Védelmi Tanacs asztalara.

A fentiek 6sszefoglalasaként a nemzeti valsagkezelési rendszer 6sszkormanyzati
szintl strukturaja az alabbiak szerint allithato 6ssze:

3. tablazat: A nemzeti valsdagkezelési rendszer dsszkormanyzati szintii szervei, azok funkcioja és szintje

A nemzeti valsagkezelési rendszer 6sszkormanyzati szintii strukturaja

szervezet funkcio szint

Védelmi Tanacs dontéshozatal politikai szint
Nemzetbiztonsagi Munkacsoport dontés-elokészités, koordinacio szakmai felsGvezet6i szint
Honvédelmi és Rendészeti Munkacsoport dontés-elokészités, koordinacio szakmai felsGvezetdi szint
Védelmi Igazgatasi Hivatal szakmai koordinacio, teriileti tarcakozi, szakmai szint

védelmi bizottsagok iranyitasa

Nemzeti Eseménykezelé Kozpont elemzés, értékelés szakértdi szint

Forras: Keszely Lasz10 szerkesztése a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 182/2022. (V.24.)
Korm. rendelet 190. §-a, a Kormany tigyrend;jérdl szol6 1352/2022 (VIL.21.) Korm. hatarozat 59. és 62. pont-
jai, a Védelmi Igazgatasi Hivatalrol szolé 337/2022. (IX.7.) Korm. rendelet 3. §-a,valamint a védelmi
¢és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szo616 2021. évi XCIIL. torvény 52. §-a alapjan.

A 3. tablazat jol mutatja, hogy a kiilonb6z6 szinteket és funkciokat logikusan egységbe
fogd rendszer jott 1étre, igy a struktura altalanossagban biztositani képes az egyes szer-
vezetek kozotti gordiilékeny munkamegosztast, egyiittmiikodést. Mindenesetre akadnak
még kérddjelek a hataskorok megfeleld elhatarolasa targyaban. Példaként felhozhato
az informaciok gyiijtése, azok elemzése, szakmai javaslatok kidolgozasa, amelyek egy-
arant besorolhatok a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport, a Honvédelmi és Rendészeti
Munkacsoport, a Védelmi Igazgatasi Hivatal és a Nemzeti Eseménykezelé Kozpont
feladatai kozé. Ugyanezen szervezetek mindegyike végez valamilyen formaban agazatok
kozotti, 6sszkormanyzati szintli koordinaciot, mégpedig ugy, hogy a koordinacidoban
érintett szervek kozott is van atfedés (példaul Magyar Honvédség, rendvédelmi szervek,
nemzetbiztonsagi szolgalatok). Tovabbi kérdes, hogy a Védelmi Igazgatasi Hivatal, amely
mikddteti a Nemzeti Eseménykezelé Kozpontot, a szakmai koordinacion tual tehet-e
javaslatokat valsagkezelési kérdésekben kozvetleniil a Kormany vagy a Védelmi Tanécs
részére, vagy ezt csak a Nemzetbiztonsagi, illetve a Honvédelmi és Rendészeti Mun-
kacsoporton keresztiil teheti meg? Tisztazando tovabba, hogy a két munkacsoport azon
jogositvanya, hogy Osszehangolja a hataskorébe tartozo szervek felderitd és miveleti,
valamint hatosagi intézkedéseit, mennyiben érinti a Védelmi Igazgatasi Hivatal koordina-
cios funkcigjat és hataskoreit. Ebben a témakdrben is fontos szerepiik lesz a végrehajtasi
rendeleteknek, amelyekben elvégezhetdek a sziikséges hataskori elhatdrolasok. Ezen

190



A nemzeti és NATO-szintl valsagkezelés 0j szabalyozasi keretrendszerének elemzése

a helyen még meg kell jegyezni, hogy jogrendszeriinkben jelenleg 1étezik tovabbi két
tarcakozi, agazati koordinaciot folytatod szerv, a Honvédelmi Igazgatasi Koordinacios
Tarcakozi Munkacsoport (HIKOM), valamint a Katasztrofavédelmi Koordinacios Tar-
cakozi Bizottsag (KKB). E szervek jovobeli helyét, szerepét a nemzeti valsagkezelési
rendszeriinkben szintén rendezni sziikséges.

4. A nemzeti 6sszkormanyzati szintii valsagkezelés esetei

A fentiekben attekintettiik a nemzeti valsagkezelési rendszeriink strukturalis hatterét,
arendszer teljes 0sszképének a megismeréséhez azonban sziikséges még elemezni a val-
sagkezelés folyamatat, ezen belill is a valsagkezelés korébe tartozo konkrét eseteket,
jogintézményeket. Ezek koziil a teljesség igénye nélkiil az alabbiakra tériink ki:

— kiilonleges jogrend;

— védelmi és biztonsagi esemény;

— 0Osszehangolt védelmi tevékenység;

— honvédelmi valsaghelyzet;

— varatlan tdmadas elharitasa;

— katasztrofa;

— egészségligyi valsaghelyzet.

4.1. Kiilonleges jogrend

A valsag és a kiilonleges jogrend viszonyrendszerére vonatkozoan eltérd nézépontok
lattak napvilagot. E sorok irdjanak tobbszor is hangoztatott, kovetkezetes allaspontja,
hogy a kettd egymastol nem elvalaszthato fogalom. Az elhatarolasuk modjat abban latom,
hogy a kiilonleges jogrendi idészakok statikusnak mondhatok annyiban, hogy egy koz-
jogi dontéssel meghatarozott kezdo, illetve befejezd idopontjuk van. A valsag ellenben
természeténél fogva dinamikus képet mutat. ,,A valsagnak egymastol elkiilonithetd
és id6szakokra bontva egyedi jellemzékkel jol meghatarozhato szakaszai vannak.”?
A valsagnak egy dinamikus folyamata, menete, lefolyasa, fazisokbdl allo életciklusa
van, amely a valos események 4ltal determinalt. Ugy is megfogalmazhatnam, hogy
a kiilonleges jogrendi idészak, vagy annak hianya a de jure, mig a valsaghelyzet a de
facto allapotot jelzi.

A fentiekbol konkluzioként az vonhato le, hogy szerves 6sszefiiggésben kell gondol-
koznunk a valsdgokrol mint valos, dinamikus folyamatokrél és a kiilonleges jogrendrol
mint a valsagnak egy kozjogi dontésekkel determinalt szakaszardl. Mas szdval a kiilon-
leges jogrend nem mas, mint a valsag egyik, legvaloszintibben a legstilyosabb fazisa,
amikor a normal jogrend eszkozei nem elegenddek a valsag eredményes kezeléséhez.”

28 RESPERGER 2001: 50.
2 KESZELY 2017a: 81.
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Nem is lenne logikus, hogy az orszag egy valsaghelyzet kapcsan beinditané a valsag-
kezelési gépezetét, majd amint a kiilonleges jogrend kihirdetésre keriil, attér egy masik
mechanizmusra. Mindez teljesen logikatlan és messzemendkig nem életszerti. Végig-
kisérve egy valsag ¢letciklusat, azt lathatjuk, hogy a kezdeti stadiumaban még kezel-
heté a normal jogrend eszkdzeivel, a késobbiekben esetleg szlikségessé valhat példaul
Osszehangolt védelmi tevékenység, honvédelmi valsaghelyzet vagy mas kiilonleges jogon
kiviili specialis intézkedés, majd az eszkalacié egy bizonyos fokan a valsagkezeléshez
elengedhetetlen a kiilonleges jogrend altal nyjtott eszkdzok alkalmazasa. A valsag teto-
pontjan tuljutva egy bizonyos ponton mar sziikségtelen és aranytalan lesz a kiilonleges
jogrend alkalmazasa, kovetkezésképpen azt meg kell sziintetni, viszont a valsagkezelés
folyik mas, normal jogi eszkozokkel egészen az eredeti helyzet visszaallitasaig. E logi-
kat koveti a védelmi és biztonsagi reform is, amely ugy alakitotta at a valsagkezelési
rendszeriinket, hogy a végrehajté hatalom minél nagyobb mozgastérrel rendelkezzen
anélkiil, hogy kiilonleges jogrendet kelljen bevezetni. Emellett a valsagkezelés folyama-
tossagat tamasztja ala, hogy megsziint a Honvédelmi Tanacs, illetve a koztarsasagi elnok
rendkiviili intézkedések kiadasara irdnyulo jogkore kiilonleges jogrendben, és egyediil
a Kormany jogosult a valsag megoldasahoz sziikséges intézkedések meghozatalara kiilon-
leges jogrendben ¢és azon kiviil egyarant.

A fenti elvi alapvetést Kadar Pal az aldbbiak szerint erdsiti meg: ,,A hazai kdzjogi
rendszerben ma is egyértelmien a végrehajté hatalom letéteményese az a szerv, amely
a legoperativabban képes meghozni a dontéseket, ehhez rendelkezik megfeleld appa-
ratussal ¢és eljarasrenddel, amelyeket azonnal képes alkalmazni. Barmely mas dontési
centrum — Orszaggyilés, Honvédelmi Tanacs, koztarsasagi elndk — vagy nem rendel-
kezik megfeleld valsagkezelési gyakorlattal, vagy szakapparatusa kevésbé felkésziilt
a krizishelyzetek kezelésére, vagy a kiilonleges jogrendre torténd attérés, a jogositvanyok
atvételével jaro idokésedelem, esetleg az allamszervezet egészének a kiilonleges jogrendi
miikddésre torténd atallasabol eredo bizonytalansaga nehezitené el a tényleges védekezési
feladatokat. A védelmi €s biztonsagi reform egyik alapvetése kétségkiviil a fentiekben
azonosithato be, azaz a mindenkori végrehajto hatalom kapja meg a lehetséges legtagabb
felhatalmazast a védekezési feladatok ellatasara, [hogy] az ehhez sziikséges jogi lehetd-
ségek ne jelenthessenek akadalyt az allampolgarok biztonsaganak szavatolasa terén.”*°

Ha a kiilonleges jogrendi esetek jellegét vizsgaljuk, azon beliil is a veszélyeztetettség
tipusat, akkor azt lathatjuk, hogy az Alaptorvény harom kiilonb6zd tipusu fenyegetést,
ha ugy tetszik, valsagtipust kiillonboztet meg:

— katonai tipusu valsag (hadiallapot);

— Dbelbiztonsagi tipust valsag (sziikségallapot);

— katasztrofavédelmi tipust valsag (veszélyhelyzet).

A kiilonleges jogrendi esetek ezen letisztult, logikailag egységes rendszerét az Alap-
torvény legutols6 modositdsa megbontja azzal, hogy az eredetileg katasztrofavédelmi
tipusu veszélyhelyzet tényallasat kiegésziti a szomszédos orszagban fennallo fegyveres

30 KADAR 2022: 6.
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konfliktus, haborus helyzet eseteivel, vagyis ilyen katonai tipusa valsagok esetében
is be lehet vezetni a veszélyhelyzetet.’! Tekintettel arra, hogy a Kormany mindharom
kiilonleges jogrendi helyzet esetén megkiilonboztetés nélkiil bevezetheti az 6sszes rend-
kiviili intézkedést, igy legalabbis elvileg kozel hasonld mozgéstere lehet hadiallapot vagy
veszélyhelyzet esetén is. A 1ényeges kiilonbség az, hogy mig hadiallapotot az Orszag-
gytlés hirdethet ki, mégpedig nagy kétharmaddal (az 6sszes képvisel6 kétharmada), addig
veszélyhelyzetet a Kormany rendelhet el, vagyis sajat hataskdrben donthet. A kép teljes-
ségéhez az is hozzatartozik, hogy a Kormany hadiallapot és sziikségallapot kezdeménye-
z¢ését kovetden (vagyis még a kihirdetés elott), rendeletben egyes torvények alkalmazasat
felfliggesztheti, torvényi rendelkezésektol eltérhet, és egyéb rendkiviili intézkedéseket
hozhat, vagyis élhet a kiilonleges jogrend adta lehetdségek teljes tarhazaval.*

Ha mindezekhez hozzatessziik, hogy a korabban konkrét tényallasokat tartalmazo
rendkiviili intézkedések helyett a Vbo. keretjelleggel, csak a rendkiviili intézkedések targy-
korét adja meg, amelyen beliil szabadon lehet rendkiviili intézkedéseket hozni, elmond-
hato, hogy a kiilonleges jogrend tekintetében maradéktalanul megvalosult a védelmi
¢s igazgatasi reform azon elve, hogy a végrehajté hatalom minél nagyobb mozgasteret
¢s minél rugalmasabb reagalasi lehetdséget kapjon az orszag védelme szempontjabol
sziikséges intézkedések megtételére. Egyesek szerint viszont ez a mozgastér mar tilsa-
gosan tag, bizonytalanul koriilirt, €s jogbizonytalansagot okozhat, esetlegesen 6nkényes
jogalkalmazast tehet lehetévé. Ezzel kapcesolatban mind az Alaptérvény, mind a Vbo.
épit be garancialis szabalyokat, amelyek biztositjak az orszaggyiilési kontrolt. Egyrészt
a sziikségallapot és a veszélyhelyzet esetében idébeli korlatot allit fel (mindkettd 30 napra
vezethetd be), a sziikségallapotot az Orszaggytilés hosszabbithatja meg, a veszélyhely-
zetet a Kormany, de csak az Orszaggyiilés felhatalmazasaval. Tovabbi garancialis elem,
hogy a Kormany 4ltal kiilonleges jogrend idején a kiilonleges jogrendre vonatkozd szaba-
lyok szerint alkotott rendeletet az Orszaggytlés hatalyon kiviil helyezheti.?* A hatalyon
kiviil helyezett rendeletet a Kormany azonos tartalommal nem alkothatja meg ujra,
kivéve, ha azt a kortilmények jelentds valtozasa indokolja. Maga a Vbd. is tartalmaz
korlatoz6 rendelkezést a sziikségesség és aranyossag elvének megfeleléen, amely sze-
rint a Kormany a rendkiviili intézkedésekkel kapcsolatos hataskorét — a hadiallapotot,
a sziikségallapotot, a veszélyhelyzetet kivaltd eseményhez igazod6 sziikséges mértékben,
az elérni kivant céllal aranyosan — a hadiallapotot, a szlikségallapotot, a veszélyhelyzetet
kivalto esemény megeldzése, kezelése, felszamolasa, tovabba karos hatdsainak megeld-
z¢€se, illetve elharitasa céljabol gyakorolhatja.**

Végezetiil meg kell emliteni, hogy a koztarsasagi elndknek az 0ij szabalyozasban is
megmaradt egy fontos kiilonleges jogrendi hataskore. Az Orszaggyilés akadalyozta-
tasa esetén a koztarsasagi elndk jogosult a hadidllapot kihirdetésére, a sziikségallapot
kihirdetésére és meghosszabbitasara, valamint arra, hogy felhatalmazza a Kormanyt

31 Alaptorvény 51. cikk (1) bekezdés.
32 Alaptorvény 54. cikk (1) bekezdés.
3 Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdés.
3 Vbo. 80. § (3) bekezdés.
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a veszélyhelyzet meghosszabbitasara. Az Orszaggyulés akadalyoztatdsdnak tényét
az Orszaggyltlés elndke, az Alkotmanybirdsag elndke és a miniszterelnok egybehang-
zo6an allapitja meg, ha az Orszaggytlés nem iilésezik, és Osszehivasa az id6 rovidsége,
tovabba a kiilonleges jogrend kihirdetésére okot ad6 koriilmény miatt elharithatatlan
akadalyba titkozik.*

4.2. A védelmi és biztonsagi esemény

A Vbo. az értelmez0 rendelkezések kozott meghatarozza a védelmi €s biztonsagi esemény
mechanizmusat meg kell mozditani.

A torvény szerint védelmi €s biztonsagi esemény:

— torvényben meghatarozott agazati lizemzavar, valsaghelyzet vagy kiilonleges
jogrendnek nem mindsiild veszélyhelyzet, illetve a lakossag ellatasat, annak biz-
tonsagat vagy folytonossagat érintd stilyos esemény;

— katasztrofa vagy annak veszélye;

— az allamhatar rendjét és annak megovasat érintd stilyos esemény;

— atorvényes rendet, a kozrendet és kozbiztonsagot sulyosan fenyegetd esemény;

— az allammiikddés folytonossagat sértd vagy veszélyeztetd sulyos esemény;

— Magyarorszagot jelentOsen érintd katonai fenyegetés;

— szovetségesi kotelezettség teljesitésére okot add esemény;

— terrortamadas bekovetkezése, illetve annak jelentds veszélye.*

A fenti felsorolasban meghatarozott esetek tartalmilag vagy tipoldgidjuk szerint gya-
korlatilag megegyeznek a kiilonleges jogrendi esetek tipusaival és tartalmi elemeivel,
vagy legalabbis nagyon kozel allnak azokhoz. Ennek megfelelden van katonai tipusu,
belbiztonsagi tipusu és katasztrofavédelmi tipust védelmi €s igazgatasi esemény. Maga
a torvény szovege nem ad konkrét eligazitast arra vonatkozoan, hogy mikor, milyen felté-
telek esetén, milyen eszkalacios szinten beszélhetiink védelmi és biztonsagi eseményrdl,
vagyis hol huzodik az a kiiszobérték, amikortdl az agazati valsagkezelést fel kell hogy
valtsa az 0sszkormanyzati egyiittmiikodés. Az is gondos mérlegelést kivan emellett,
hogy milyen mddon, milyen elvek, szabalyok mentén lehet majd elhatarolni a védelmi
¢és biztonsagi eseményeket a kiilonleges jogrendi esetektdl. A védelmi és biztonsagi
reform, illetve a Vbo. altalanos szellemisége alapjan azért talalunk fogodzokat ezekre
a kérdésekre vonatkozoan, amelynek vezérl6 elve, hogy az agazati kompetenciak ne sériil-
jenek, vagyis a valsagot addig kell agazati keretek kozott kezelni, amig ahhoz egyetlen
agazat rendelkezik a sziikséges informaciokkal, személyi allomannyal, technikai esz-
kozokkel, koltségvetési forrasokkal stb., vagyis a sikeres valsagkezelés feltételei adottak
egyetlen dgazat er6forrasai altal. Ezen tul, amikor mas dgazatok képességeinek bevonasa

35 Alaptorvény 56. cikk (1)—(2) bekezdés.
3% Vbo. 5. § 15. pont.
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sziikséges, vagy mas méddon érintetté valik mas dgazat vagy szakteriilet, aktivizalni kell
a védelmi és biztonsagi igazgatas dsszkormanyzati eszkozrendszerét és koordinacios
mechanizmusat. E megkozelités meglehetdsen rugalmas, és alapvetden a jogalkalmazo
belatasara bizza a dontést. Pontosan ilyen rugalmas valsagkezelési struktura megalkotasa
volt a cél a védelmi és biztonsagi reform soran.

Ugyanugy a sziikséges, illetve a rendelkezésre allo eszkdzok 0sszevetése mint modszer
alkalmazhaté a védelmi és biztonsagi esemény elhataroldsahoz a kiilonleges jogrendi
esetektél. Amennyiben ugyanis védelmi és biztonsagi esemény tortént, €s a normal jog-
rend keretei kozott folyik a valsag kezelése (példaul 6sszehangolt védelmi tevékenység
formajaban), az eszkalacido meghatarozott szintjén, amikor a rendelkezésre all6 eszk6zok
mar nem elegenddek, ¢és a kiilonleges jogrendben bevezethetd tovabbi intézkedésekre
van szilikség, akkor a védelmi és biztonsagi esemény kezelése kiilonleges jogrendi meg-
erdsitést nyer. Tehat maga a valsagkezelés folyamata nem szakad meg, csak a bevethetd
eszkOzok arzenalja boviil.

4.3. Az 6sszehangolt védelmi tevékenység

Az 6sszehangolt védelmi tevékenység tulajdonképpen a valsagmenedzsment 6sszkor-
manyzati formaja. A kissé koriilményes elnevezést az indokolja, hogy a jogalkoto6 szan-
dékosan keriilte a valsag és valsagkezelés kifejezéseket a fentebb mar emlitett értelmezési
anomalidk és nézetkiilonbségek miatt. Tartalmi szempontbol megvizsgalva a termino-
logiat azt mondhatjuk, hogy:

— védelmi és biztonsagi esemény = valsaghelyzet;

— 0Osszehangolt védelmi tevékenység = kormanyzati valsagkezelés.

A VDb0o. az 6sszehangolt védelmi tevékenység elrendelését tobb feltétel egyiittes telje-
stiléséhez koti:
— védelmi és biztonsagi esemény torténik, és az sulyos vagy elhtizodo;
— annak kezelése tobb védelmi és biztonsagi szervezet, illetve kozigazgatasi szerv
hataskorét egytittesen érinti;
— az Osszehangolt védelmi tevékenység esetére meghatarozott vagy a NATO Val-
sagreagalasi Rendszerében meghatarozott intézkedések alkalmazasa sziikséges;
— adontéshozo ugy értékeli, hogy szilikséges az elrendelés (szubjektiv valsagelméleti
elem: a dontéshozo mérlegelhet, hogy a feltételek teljesiilése esetén bevezeti-e).’

Az 0sszehangolt védelmi tevékenységet és az ahhoz kapcsol6do specialis (kvazi val-
sagreagalasi) intézkedéseket a Kormany rendelheti el teriileti és idobeli megszoritassal.
A bevezetés az orszag meghatarozott foldrajzi teriiletére lehet hatalyos, amibdl arra
lehet kovetkeztetni, hogy az egész orszagra torténd alkalmazast a torvény nem teszi
lehetévé. Az intézkedéseket legfeljebb harom honapra lehet bevezetni, am ez sziikség

7 Vbé. 74. § (1) bekezdés.
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szerinti alkalommal meghosszabbithatd, vagyis gyakorlatilag nem jelent érdemi id6beli
megszoritast.® A Kormany tehat az 6sszehangolt védelmi tevékenység kapcsan szintén
széles terjedelmtl, 6nallo mozgastérrel rendelkezik, egyediil tajékoztatasi kotelezettsége
van a koztarsasagi elnok és az Orszaggyiilés targykor szerint feladatkorrel rendelkezd
bizottsaga felé. A kiilonleges jogrendhez hasonléan a Vba. itt is alkalmazza a sziik-
ségesség és aranyossag kovetelményét, amelynek megfeleléen a Kormany kizardlag
az 0sszehangolt védelmi tevékenység ellatasaval kdzvetleniil 6sszefiiggd és a tevékenység
ellatasahoz elengedhetetlentil sziikséges mértékti, az esemény kezelésével, felszamolasa-
val, tovabba karos hatasainak megel6zésével, illetve elharitasaval aranyos intézkedéseket
hozhat meg.*

Az dsszehangolt védelmi tevékenység vezetési-iranyitasi rendjének vizsgalatanal
abbal kell kiindulnunk, hogy ebben az idészakban a Vbo. négy alapvetd tevékenységi
forma koordinéciojat jeloli meg:

— dontés-elokészités;

— kormanyzati kommunikécios feladatok;

— miveletek iranyitasa;

— a Kormany altal bevezetett intézkedések végrehajtasa.*

A feladatok altalanos, 6sszkormanyzati szakmai koordinécios jellegébdl adoéddan arra is
kovetkeztethetnénk, hogy ezeket a feladatokat a pontosan ilyen feladatokra 1étrehozott
védelmi és biztonsagi igazgatas kozponti szerve végzi. Ezzel szemben a Vbo. rendelke-
zése szerint a fenti feladatokat a Kormany erre kijellt tagja vagy a Kormany iigydontd
jogkorrel rendelkezo, erre kijelolt szerve hangolja 6ssze, igaz, a jogszabaly hozzafiizi,
hogy mindezt a védelmi és biztonsagi igazgatas kozponti szervének egyiittmiikodésével
teszi, tehat a kbzponti szervnek vélhetéen érdemi szerepe lesz a folyamatban.*' A szaba-
lyozas gyengébb pontjat ebben a kérdésben ott latom, hogy mig a védelmi és biztonsagi
reform igyekszik egységes, standard strukturan alapul6 valsdgkezelési rendszert 1étre-
hozni, e sajatos vezetési-iranyitasi rend ismételten behozza az ad hoc dontésen alapulo,
eseti iranyitast, amely véleményem szerint bizonyos mértékii visszalépést jelent a kozel-
mult nemkivanatos tendenciaihoz.

A helyzetet tovabb bonyolitja, hogy az ad hoc modon kijeldlt személy vagy szerv
az iranyitasi és koordinacios hataskore mellett javaslatot is tehet a Kormanynak, illetve
a Kormany feladat- és hataskorrel rendelkezo tagjanak:

— az Osszehangolt védelmi tevékenységgel Osszefiiggd intézkedések elrendelésére;

— aNATO Valsagreagalasi Rendszerébe tartozo intézkedések bevezetésére;

— torvényben meghatarozott valsaghelyzeti intézkedés elrendelésére;

— az 0sszehangolt védelmi tevékenységhez sziikséges tovabbi védelmi és biztonsagi

erok bevondsara.

3% Vbo. 76. § (4) bekezdés.
¥ Vbo. 76. § (2) bekezdés.
40 Vbo. 75. § (1) bekezdés.
4 Vbo. 75. § (1) bekezdés.
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A kijelolt személy a Kormany tagja lehet, vagyis valamelyik miniszter (vélhetden a valsag
tipusdnak megfelelden), az tigydonto jogkorrel rendelkezd ilyen szerv vonatkozasaban
pedig nagy valoszintiséggel a Védelmi Tandcsra gondolhatunk. E testiiletnek azonban van
masik két timogato szerve, a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport s a Honvédelmi és Rendé-
szeti Munkacsoport, mindkettd javaslattevé funkcioval. Mindez magaban hordozza annak
a potencialis lehet6ségét, hogy bizonyos mértékig keveredjenek a dontéshozoi, dontés-eld-
készitdi, illetve koordinacids funkciok a kiilonbozo szervek kozott, gyengitve a valsagkeze-
1¢ési struktira és mechanizmus egyenszilardsagat, illetve bonyolitva a dontési folyamatot.

5. Agazati valsagtipusok

A valsagkezelés 0sszkormanyzati aspektusai mellett nem érdektelen réviden kitérni
néhany agazati valsagtipusra is a honvédelem ¢és a katasztréfavédelem rendszerébdl,
hiszen ezek is a nemzeti valsagkezelési rendszer részét képezik.

5.1. Honvédelmi valsaghelyzet

A honvédelmi valsaghelyzet a honvédelmi térvényben, vagyis agazati térvényben nyert
szabalyozast, tehat elsé ranézésre agazati jogintézménynek tarthatjuk. Ugyanakkor a tor-
vény meghatarozasa szerint nem mas, mint az 6sszehangolt védelmi tevékenység egy
fajtaja, tehat ebbol a nézépontbol az dsszkormanyzati valsagkezelés szférajaba tarto-
zik.** A dontéshozatal és a vezetés-iranyitasi rendszer tehat megegyezik az 6sszehangolt
védelmi tevékenységre vonatkozo szabalyokkal, a honvédelmi valsaghelyzet specifikuma
abban jelenik meg, hogy egyrészt a honvédelmi miniszter javaslatara rendelheto el,
masrészt katonai tipust valsaghelyzet esetén.

4. tablazat: A hadidllapot és a honvédelmi valsaghelyzet kihirdetésének esetei

Hadiallapot Honvédelmi valsaghelyzet

haborus helyzet kinyilvanitasa vagy haboris a Magyarorszaggal szomszédos allamban kialakult, katonai
veszély kezelést is igénylé és Magyarorszag biztonsagat kozvetleniil
veszélyeztetd valsag

kiils6 fegyveres tamadas, hatasaban kiils6 kiils6 fegyveres tamadas vagy hatasaban kiils6 fegyveres
fegyveres tamadassal egyenértékii cselek- tamadassal egyenértékil, részben vagy egészben katonai jellegii
mény, valamint ezek kozvetlen veszélye cselekménnyel valo fenyegetés

kollektiv védelemre iranyuld szovetségesi az 1999. évi 1. torvénnyel kihirdetett Eszak-atlanti Szerzédés
kotelezettség teljesitése 4. vagy 5. cikkével, valamint az Eurépai Uniorol szolo szerzédés

42. cikk (7) bekezdésével, illetve az Eurdpai Unidé miikodésérol
57010 szerz6dés 222. cikkével dsszefliggd katonai kotelezettségek
teljesitésére valo felkésziilés érdekében

Forras: Keszely Laszlo szerkesztése Magyarorszag Alaptorvénye 49. cikk, a honvédelemrdl és a Magyar
Honvédségrol szo6l6 2021. évi CXL. térvény 107. §-a alapjan.

42 2021. évi CXL. térvény a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrdl 107. § (1) bekezdés.
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Ha a hadiallapot és a honvédelmi valsaghelyzet mint két katonai tipust fenyegetéshez
kapcsolodo jogintézmény elrendelésének lehetséges eseteit dsszehasonlitjuk (lasd 4. tab-
lazat), akkor rogton feltlinik, hogy azok rendkiviil kozel esnek egymashoz. Tulajdonkép-
pen ugyanazt a harom alapesetet jelenitik meg némi eltéréssel, elsdsorban az eszkalacio
szintje alapjan.

A hadiallapot és a honvédelmi veszélyhelyzet nagyon jol kifejezi azt a folyamatossa-
got a valsagkezelésben, amelyet fentebb, a kiilonleges jogrend és a valsag viszonyaval
kapcsolatban kifejtettiink. A fenyegetések jellege tehat mind a két esetben tobbé-kevésbé
megegyezik, a kiilonbség az, hogy a valsag folyamataban az eszkalacié egy bizonyos
fokan foganatositani kell specialis intézkedéseket, de még a normal jogrend keretein
beliil, és erre szolgal a honvédelmi valsaghelyzet megnevezésii 6sszehangolt védelmi
tevékenység, majd a valsag tovabbi sulyosbodasa esetén sziikségessé valhat a kiilonleges
jogrend, nevezetesen a hadidllapot bevezetése. Ezt az 6sszefliggést ¢és logikat tiikrozi
az arendelkezés is, hogy honvédelmi valsaghelyzet nem rendelhet6 el, valamint az elren-
delt honvédelmi valsaghelyzetet haladéktalanul meg kell sziintetni, ha hadiallapotot vagy
sziikségallapotot hirdettek ki.*

5.2. A varatlan tamadas elharitasa

A vératlan tdmadas elharitdsa megnevezésli valsagtipus tartalmaban nagyon hasonlit
az Alaptorvényben korabban varatlan timadas néven szabalyozott kiilonleges jogrendi
esetre, tulajdonképpen annak egy moédositott verzidja. A 1ényeges kiilonbség a kettd
kozott, hogy a régi kiilonleges jogrendi eset kiils6 fegyveres csoportok varatlan betorése,
mig az uj valsagtipus mindenféle jelz6 nélkiili varatlan tamadas esetén** r6 automatikus
intézkedési kotelezettséget a Kormanyra. Mind a régi, mind az 0j tényallas megegyezik
viszont abban, hogy az intézkedések foganatositasat nem kell hogy megelézze formalis
kozjogi dontés — egyszeriibben fogalmazva: a tobbi kiilonleges jogrendi, illetve valsag-
helyzettdl eltéréen nem kell kihirdetni Oket, és az intézkedések megtétele nem mérlege-
1és targya, hanem a Kormany koteles azonnal minden sziikséges intézkedést megtenni
atamadassal ardnyos és arra felkészitett er6kkel. Ez a megoldas egy rendkiviil rugalmas
valsagkezelési eszkozt ad a Kormany kezébe olyan varatlan helyzetekben, amelyek ese-
tében mindenfajta késlekedés a valsagkezelés hatékonysagat sulyosan veszélyeztetné.

5.3. Katasztrofa
Szintén az agazati valsagtipusokhoz sorolhato be a katasztrofa, amelynek belso tar-

talmat a katasztrofavédelmi térvény hatdrozza meg. A definicid szerint a katasztrofa
olyan allapot, amelynek az elharitasa vagy a kovetkezmények felszamoldsa meghaladja

4 2021. évi CXL. térvény 107. § (3) bekezdés.
442021. évi CXL. térvény 108. § (1) bekezdés.
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az erre rendelt szervezetek eldirt egytittmiikodési rendben torténd védekezési lehetdségeit,
és kiilonleges intézkedések bevezetését, valamint az onkormanyzatok €s az allami szervek
folyamatos és szigoruan osszehangolt egytittmiikodését igényli.* Amint a honvédelmi
valsaghelyzetnél is tapasztalhattuk, az egyébként dgazati tipust valsaghelyzet ugyantigy
hordozza magéaban az 6sszkormanyzati valsag és valsagkezelés jegyeit. Ha belegondo-
lunk, az 6nkormanyzatok és az allami szervek folyamatos €s szigortian dsszehangolt
egylittmiikodése nem mas, mint egy dsszehangolt védelmi tevékenység. A Vbo. szerint
a katasztrofa — vagy annak veszélye — védelmi és biztonsagi eseménynek mindsiil,*¢
tehat egyszerre viseli magan az agazati €s az 6sszkormanyzati jelleget.

A katasztrofavédelmi torvényben a kiterjedt karesemény definicidja is megerdsiti
ezt a kettdsséget, amennyiben azt védelmi €s biztonsagi eseményként aposztrofalja,
¢s amelynek kezelése soran a katasztrofavédelem mint elsddleges beavatkozé rendelkezik
irdnyitasi és koordinécios hataskorrel, de ez a jogkor csak az élet- €s vagyonbiztonsag
megovasa érdekében elengedhetetlen azonnali reagalas intézkedéseinek a foganatosi-
tasara terjed ki, és addig tart, amig a védelmi €s biztonsagi igazgatas kozponti szerve
megkezdi koordinacios tevékenységét, konkrétan amig az sszkormanyzati szerv at nem
veszi az iranyitast és a koordinaciot.¥” Mindezek ramutatnak arra, hogy a katasztrofa-
védelem rendszerében sem teljesen problémamentes az agazati és az 6sszkormanyzati
feladatrendszer elhatarolasa, és a hozza tartozé vezetési-iranyitéasi €s hataskori struktira
pontos meghatarozasa.

5.4. Egeszsegiigyi valsaghelyzet

A Covid—19-pandémia hatasara a kordbban is 1étezett egészségiigyi valsdghelyzet jogin-
tézményének szabalyai tekintélyes mértékben kiegésziiltek, moédosultak. Hasonloan
a honvédelmi valsaghelyzethez az egészségiigyi valsaghelyzetet is dgazati torvényben
szabalyoztak,* tehat alapvetden agazati jogintézménynek mindsiil, ugyanakkor a Vbo.
hatalybalépésével egyben az sszehangolt védelmi tevékenység egyik fajtajava is valt,
igy a Vbd. vonatkozo rendelkezéseit alkalmazni kell ra.

Egészségiigyi valsaghelyzet elrendelésének az alabbi esetekben van helye:

a) jarvanyiigyi sziikséghelyzet;

b) a polgarok életét, testi épségét, egészsegét vagy az egészségiigyi szolgaltatok
mikodését veszélyeztetd vagy karosité esemény, amely az egészségiigyi ellatasi
szlikségletek ¢és a helyben rendelkezésre allo kapacitas kozotti aranytalansag kiala-
kulasahoz vezet, tovabba az egészségligyi allamigazgatasi szerv, az egészségiligyi
szolgéltatok, valamint mas allami és dnkormanyzati szervek egyiittmiikodését
teszi sziikségessé;

45 2011. évi CXXVIIL. torvény a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modosi-
tasarol 3. § 5. pont.

4 Vbao. 5. § 15. pont b).

47 2011. évi CXXVIIL térvény 3. § 11. pont

481997. évi CLIV. torvény az egészségligyrdl 228-232/H. §-ok.
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¢) agyogyintézet ellatasi teriiletéhez tartozé lakossag egészségiigyi ellatasat sulyo-
san ¢s kozvetleniil akadalyozza, feltéve, hogy az ellatasi teriiletéhez tartozo lakos-
sdg mas gyogyintézet altali ellatdsa aranytalan nehézséggel jarna.

Egészségiigyi valsaghelyzet Magyarorszag egész, illetve annak meghatarozott teriiletére
rendelheto el, és legfeljebb hat honapig maradhat hatalyban. Amennyiben az elrendelés
feltételei tovabbra is fennallnak, a hatalyat a Kormany meghosszabbitja, errdl be kell
szamolnia az Orszaggytilés egészségiiggyel foglalkozo allandod bizottsaganak. Kiilonleges
jogrend esetén az egészségiigy automatikusan valsaghelyzeti izemmodra valt, vagyis
az egészségligyi valsaghelyzeti ellatasra vonatkozo6 rendelkezéseket kell alkalmazni
az egész orszagra kiterjed6en, azonban az egészségiigyi valsaghelyzetet ekkor nem
sziikséges kiilon kihirdetni. Ugyanezen szabaly alkalmazando olyan tomeges bevan-
dorlas okozta valsdghelyzetben is, amelyet kdzegészségiigyi okbol rendelnek el. Ebben
az esetben is az egészségiigyi valsaghelyzeti ellatasra vonatkozo6 rendelkezéseket kell
alkalmazni anélkiil, hogy egészségiigyi valsaghelyzetet is kihirdetnének.

A jarvanyligyi késziiltség keretében egészségligyi valsaghelyzetben a Kormany
meglehetésen széles mozgastérrel rendelkezik. Rendeletében nagyszamu, a gazdasag
mkodését, a lakossag életvitelét jelentds mértékben befolyasolo valsagkezelési intéz-
kedést hozhat, néha mar-mar strolva a kiilonleges jogrendben bevezethetd rendkiviili
intézkedések szintjét.

A Vbo. el6tti ad hoc valsagkezelési strukturak egyik megmaradt elemeként értékelhetd,
hogy egészségligyi valsaghelyzetben a Kormany operativ torzset miikddtethet. Mindez
a Vbo. vonatkozo rendelkezésével elviekben Osszeegyeztethetd, ugyanis dsszehangolt
védelmi tevékenység idején a feladatokat a Kormany erre kijelolt tagja vagy a Kormany
ligydont6 jogkorrel rendelkez6 erre kijelolt szerve hangolja 6ssze a védelmi és biztonsagi
igazgatas kozponti szervének egytittmiikodésével. Az operativ torzs igy lehet a Kormany
altal kijeldlt szerv (az ligydontd jogkor azonban mar kérdéses), de akkor az ad hoc moédon
létrehozott koordindcios szervnek ,,csak” kozremiikddoje lesz az dsszkormanyzati koor-
dindciora létrehozott allando szerv, a Védelmi Igazgatasi Hivatal, s6t az altala mikodtetett
Nemzeti Eseménykezeld Kozpont is. Ez utdbbi raadasul éppen az eseti operativ torzsek
kivaltasara hivatott, szintén allandd szervezet, amelynek alaprendeltetése gyakorlati-
lag megegyezik az operativ torzsével. Egy atmeneti idészakra természetesen sziikséges
fenntartani az operativ torzset, a Nemzeti Eseménykezeld Kozpont felallasat kdvetden
viszont — véleményem szerint — célszerlibb lenne, ha elsddleges koordinacios szervként
a Kozpont funkcionalna, kiegésziilve azokkal a szakértokkel, akik az egészségiigyi val-
saghelyzet kezeléséhez sziikséges specialis szakértelemmel rendelkeznek.

Osszegzés
A fenti elemzés alapjan jol lathatd, hogy a védelmi és biztonsagi reform rendszerszintii
valtozast hozott a nemzeti valsagkezelési rendszeriinkben is, illetve 01j alapokra helyezte

a NATO Valsagreagalasi Rendszerével 0sszefiiggd hazai feladatokat. Az atalakulas

200



A nemzeti és NATO-szintl valsagkezelés 0j szabalyozasi keretrendszerének elemzése

megteremtette egy, a korabbinal joval koherensebb rendszer alapjait, valamint miikodési
feltételeit. A szerteagazo, agazati alapokon ¢€s logikan alapuld rendszereket, alrend-
szereket 0sszevonta egy agazatokon ativeld, 6sszkormanyzati ernyd ala, megvalositva
a szakirodalomban mar oly sokat szorgalmazott strukturat. Ezzel megteremtodtek
a feltételei azon hianyossagok kikiiszobolésének, amelyek a valsagkezelési rendsze-
riilnket régota jellemzik, nevezetesen:

— Nem rendelkeziink olyan dontés-elokészité és dontéshozatali mechanizmussal,
amely a valsagok teljes spektrumat, vagy legalabb tobb tipust valsag kezelését
lefedné.

— Hianyzik a valsaghelyzetek elemzéséhez, értékeléséhez sziikséges egységes
kritériumrendszer.

— Nem rendelkeziink nemzeti szintil, integralt korai eldrejelzd, figyelmeztetd
és riasztasi rendszerrel.

— Nem létezik egyenszilard valsagkezelési koordinacids struktura és mechaniz-
mus.

A védelmi és igazgatasi reform és a hozza kapcsolodo jogszabalyok (elsdsorban a Vbo.)
kialakitottak azt a koordinacios, egyiittmiikodési mechanizmust, valamint vezetési-ira-
nyitasi rendszert, amely alkalmas a fenti hidnyossagok kikiiszobolésére, igy az elv
¢és a jogszabalyi hattér adott. A kovetkezo 1épés a gyakorlati megvalositas, mégpedig
ugy, hogy az ne térjen el a Vbo. szellemiségétdl, logikajatol, az abban kialakitott
rendszertdl. Messzemendkig keriilni kell tehat a kozelmultat annyira jellemz6 ad hoc
megoldasok alkalmazasat, a rendszer folyamatos toldozgatasat-foldozgatasat az éppen
aktualis fenyegetések és kihivasok tiikrében, megbontva ezzel a koherenciat. Erre
a nemkivanatos tendencidra példaként hozhatd a katasztrofavédelmi tipust veszély-
helyzet kiegészitése honvédelmi tipusu tényallassal, vagy az 0sszehangolt védelmi
tevékenység iranyitasa, koordinacioja egy ad hoc mddon kijeldlt személy vagy szerv
altal. A leginkabb keriilendé megoldas az utobbi években jellemzd, kiilonbozo eseti
operativ torzsek tulburjanzasa, vagyis a valsagkezelési struktura minden fenyegetésre
ad hoc médon torténd kialakitasa. E miikodési forma nem tudja kelléen biztositani
a hatékony valsagkezelést, mivel az eseti operativ torzsek és a hozzajuk tartoz6 mun-
kaszervezetek nem egyenszilardak, az alloméany nem 0sszeszokott, az eljarasaik nem
kiforrottak, a technikai hattér sebtében kialakitott.

Ehhez képest hatalmas elérelépésnek mondhatd a Nemzeti Eseménykezelé Kozpont
megalakitasa. Amennyiben ennek sikeriil 1étrehozni a strukturajat, miikodési mecha-
nizmusat, technikai, informatikai hatterét, akkor minden tekintetben alkalmas lesz
betdlteni a nemzeti valsagkezelési rendszer f6 csomdpontjanak a szerepét. A kdzpont f6
feladata a Vbo. alapjan az 6sszkormanyzati valsagkezelés, illetve a kiilonleges jog-
rendi feladatellatas szakmai koordinécidja €s 6sszehangolésa felkésziilési idoszakban,
valamint védelmi és biztonsagi esemény idején.*

4 Vbo. 52. § ¢) pont.
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A definiciobol kozvetetten kiolvashato, hogy milyen médon kell miikddnie a szerve-
zetnek, illetve milyen esetekben kell azt aktivizalni. A Nemzeti Eseménykezeld Koézpont
rendeltetése az 6sszkormanyzati valsagkezelés szakmai koordinacioja, vagyis akkor
szlikséges az aktivizalasa, amikor a valsagkezelés meghaladja egyetlen agazat hatasko-
rét, és szlikségessé valik a tarcakdzi, szervezetek kozotti egylittmiikodés. Az aktivizalas
kifejezéssel azonban dvatosan kell bannunk, és azt semmiképpen sem célszer(i gy
értelmezni, hogy aktivizalas hidnyaban a kdzpont tevékenysége sziinetel, kovetkezés-
képpen a folyamatos tizemelés lenne a kivanatos miikodési forma. Tehat a Nemzeti
Eseménykezeld Kozpont nem lehet olyan ,,hideg kapacitas”, amelyet sziikség esetén
beinditunk és felmelegitiink. Ezt mar csak azért sem lehet megtenni, mert a Vbo. ren-
delkezése alapjan a kdzpont feladatellatasa nemcsak a végrehajtas, hanem a felkészii-
1és id6szakara is vonatkozik. Ennek megfelelden a szakmai koordinacios tevékenység
nem korlatozhat6 kizarélag a valsagok akut fazisara, hanem folyamatosan késziilni kell
az azokkal szembeni védekezésre. Masrészt a helyzetértékelés és -elemzés mint funkcio
eleve folyamatos miikddést feltételez, hiszen megszakitas nélkiil értékelni, elemezni kell
a biztonsagi kornyezetet, errdl folyamatosan tajékoztatni kell a dontéshozot. Pontosan
ezen adatok alapjan lehet majd riasztani a valsagkezelési gépezetet, ha az elemzés adatai
arra utalnak, hogy valsag fenyegeti az orszagot.

Mindezek figyelembevételével egy célszerii valtozatban a Nemzeti Eseménykezel6
Ko6zpont funkcioit egyrészt azon teriiletek, illetve tevékenységek alkotnak, amelyek
minden tipusu valsag esetén altalanos feladatként jelentkeznek. E funkciok betoltésére
egy kdzponti baziscsapatot célszerti Iétrehozni a valsagkezelés elismert szakembereibdl,
akik megfelel6 ismeretekkel és tapasztalatokkal rendelkeznek a krizismenedzsment
altalanos tervezési, szervezesi elveivel, feladataival kapcsolatban. A baziscsapat alkotna
a nemzeti valsagkezelési kozpont magvat, amely folyamatos jelleggel miikodne egy
allando, integralt szervezeti elemen beliil, és alapvetden az alabbi funkcidkat téltené be:

— vezetés (kozpontvezetd, divizidovezetdk),

— mikddéstamogatas: belsé tevékenység koordinacioja, adminisztrativ timogatas,

tizemeltetés ¢és logisztikai tamogatas, infokommunikacios tamogatas;

— elemzés, értékelés;

— Tlgyelet, készenlét, riasztas.

A baziscsapat a konkrét valsag jellegétdl fiiggden kiegésziilne az érintett agazatok,
szakteriiletek, beavatkozok specialis szakértelemmel rendelkez0 szakértdivel (szakértoi
csoportok aktivizalasa), ily modon olyan rugalmas struktara jonne létre, amely flexibi-
lisen hozzaszabhato a konkrét valsag karakterisztikajahoz.>

Zarasként még sziikséges felhivni a figyelmet arra, hogy a fenti elvi, jogszabalyi
és szervezeti aspektusok, feltételek mellett mennyire kiemelt szerepe van a modern
valsagkezelésben az infrastrukturalis, ezen belill is az informdacids, informatikai
tamogatasnak. A Vbo. éppen ennek érdekében feladatul szabja, hogy biztositani kell
aNATO, EU és nemzeti mindsitett adatok biztonsagos kezelésére, tovabbitasara alkalmas

0 A valsagkezeld kozpontokrol részletesen lasd DsuPIN—KONYA 2014; KESZELY 2017b.
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infokommunikacios rendszert.’! Talan nem jarunk messze az igazsagtol, ha azt mond-
juk, valosziniileg ez lenne a rendszer kialakitasanak egyik elsd, legfontosabb feladata.
Egy 0sszkormanyzati valsagkezelési mechanizmus olyan kiterjedt adatmennyiséggel
kell hogy dolgozzon, hogy az megfeleld informatikai hattér nélkiil egyszertien nem lesz
milkdddképes. A technikai hattér azonban csak az egyik sziikséges feltétele a hatékony
informacioaramlasnak. Ehhez nélkiilozhetetlen a mentalis atallas is egy modern info-
menedzsment-, vagy még inkabb tuddsmenedzsment-gondolkodasmoédra. Valamilyen
modon szakitani kellene a nagyon mélyen beidegzdodott, alacsony relevans informacio-
értékkel bird hagyomanyos, statikus jelentések rendszerével, €s meg kell teremteni egy
professzionalis, a 21. szazad kovetelményeinek megfeleld tudasmenedzsment-rendszert.
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