Farkas Adam

Az Alaptorvény uj, védelmi €s biztonsagi targyu
rendelkezéseinek elemzése

Az Alaptorvény kilencedik modositasanak az allam védelmi és biztonsagi funkcidira rendszerszinten
irdnyulo sziikségszeri és lehetséges hatdsainak dttekintése'

Bevezetés

Az Orszaggytlés 2020. december 15-én elfogadta Magyarorszag Alaptorvényének kilen-
cedik modositasat (a tovabbiakban: AT9M), amivel az allam védelmi funkciodira iranyulo
kozjogi szabalyozas tekintetében jelentds valtozasokat eszkdzolt. Az ATOM indokola-
saban a dontéshoz6 tigy fogalmaz, hogy ,,a modositas a korszeriisités és rendszerszintii
megujitas mellett szamos ponton tdbbletgarancidkat épit be a védelmi és biztonsagi
funkciok ellatasanak szervezeti, miikodési és szabalyozasai keretei tekintetében is”.?
Ebbdl ugy tiinik, hogy az ATOM a garanciak erdsitését a korszertisités €s a rendszer-
szintli megujitds mellett kivanta megvalositani. Ebbol kdvetkezden azonban a védelmi
¢s biztonsagi funkciok ellatasanak szervezeti, miikddési és szabalyozasi kereteit is
sziikséges megujitani a jogalkotdi célok megfogalmazasa alapjan, méghozza uigy, hogy
azok egyszerre tegyék korszer(ibbé és hatékonyabba a védelmi rendszert, és erdsitsék
a jogbiztonsagot az atlathatobb és stabilabb szabalyozassal. Ez a cél — amihez az ATOM
az alkotmanyos szintii keretek atalakitasaval tette le az alapokat — tidvdzlendo, és egy,
a hazai kutatoi kdzosség néhany tagja altal direkt és indirekt modon, részben-egészben
mar javasolt® reform lehetdségét vetiti elore, amelyet megerdsitett a védelmi és biztonsagi
tevékenységek 0sszehangolasarol szolo 2021. évi XCIIIL. torvény (a tovabbiakban: Vba.)
az ) honvédelmi torvény, szamos rendészeti targyu és ,,civil” kozigazgatasi kapcsolo-
dasu térvény modositasaval. Ezek ATOM- és Vbo.-fokuszu modositasa mellett azonban
tovabbi atfogd feliilvizsgalat, majd megfeleld rendeleti és kdzjogi szerveztszabalyozoi
feladatszabas, tovabba egy valoban dsszehangolt és egységes mitkodést megalapozo
kozponti kovetelménytamasztas és koordinacio lesz sziikséges a jovoben.

A rendszerszint vonatkozasaban azért lehet6ségként célszerii a reformot megjeleniteni,
mert maga az AT9M is er6teljesen kiilonleges jogrendi fokuszu mind a rendelkezések,*

' A mi a TKP2021-NVA-16 szamu projekt keretében, a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios
Alapbol biztositott tamogatassal, a Témateriileti Kivalosagi Program 2021 palyazati program finansziro-
zéasaban valosult meg a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen.

2 Végsé el6terjesztéi indokolas Magyarorszag Alaptorvényének kilencedik modositasahoz. Indokoldsok
Tara, 2020/161, 1894.
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mind pedig az indokolas terén. Utdbbi — a fent idézett céltételezés eldtt —a védelmi €s biz-
tonsagi vonatkozasok f6 hatasat igy foglalja 6ssze: ,,Az Alaptorvény kilencedik modosi-
tasaval megvaldsul a kiilonleges jogrend alkotmanyos szabalyozasanak reformja, ennek
keretében pontosulnak a védelemmel és biztonsaggal sszefiiggd alkotmanyos kotelezett-
ségek, a kiilonleges jogrendi helyzetek valtozasa révén az Orszaggyiilés kapcsolodo jogai,
az orszagos népszavazasi targykorok, a Magyar Honvédségre vonatkozd alkotmanyos
szabalyozas, tovabba a katonai miiveletekkel kapcsolatos dontéshozatal.””> Annak el6re-
bocsatasaval, hogy e targykorok kiilonleges jogrendi kapcsolodasaira még visszatériink,
legalabb két okbol megfelelobbnek tiinik egy atfogo reform lehetdségével, de nem annak
tényszerl bekdvetkeztével szamolni. Egyik oldalrol a kiilonleges jogrendi szabalyanyag
mind természete, mind hazai torténete és funkcionalis jelentdsége miatt egyértelmdi,
hogy kozvetleniil kapcsolodik a normal jogrendi védelmi és biztonsagi szisztémahoz,®
ami az AT9M-re épiild 11j szabalyozasi elemek hatalybalépésével sziikségképpen kihat
a normal feladatellatas kereteire is. Masik oldalrol azonban latni kell, hogy egy atfogo
reformhoz a tdrvényi €s az alacsonyabb szabalyozasi szinteken — majd az indokolasban
is megjelenitett szervezeti és miikodési dimenzidkban is — szamos, a kiilonleges jogrend
szabalyozasabol kozvetleniil nem — kozvetetten viszont annal inkabb — kovetkezd Gjitast
végre kell hajtani ahhoz, hogy Magyarorszag védelmi és biztonsagi rendszere tényleg
szisztematikus reformon menjen keresztiil” Ugy is mondhatjuk: az AT9M rendelkezé-
seibdl biztosan kdvetkezo valtozasok mértéke €s az elfogadassal az Orszaggytilés altal is
megerdsitett indokolds célmeghatarozasa kozti fokuszkiilonbség determinalja azt, hogy
az atfogo reform lehetdségét tidvozoljiik, annak mikénti megvalosuldsat és lezarulasat
pedig majd a tovabbi jogalkotasi, miikddésiranyitasi, szervezési €s felkészitési dontések
fényében értékeljik. Bizunk benne, hogy ezt a folyamatot jelen elemzés tobb mas pub-
likacioval egyetemben® érvekkel és gondolatokkal tudja timogatni.

E nyitott kérdések miatt sziikségesnek latjuk tehat, hogy jelen tanulmany keretei
kozott az allam védelmi és biztonsagi funkcidinak rendszerszert felfogasa feldl kozelitve
vizsgaljuk meg az AT9M potencialis hatasait, illetve azok viszonyuldsat egy szisztema-
tikus védelmi és biztonsagi reform kérdéséhez. Elemzésiink kapcsan kiemelendd, hogy
az elsésorban a szabalyozasi és az amogott meghtizodod funkcionalis vonatkozasokra
helyezi a hangsulyt. Természetesen mar a bevezetd gondolatokban ki kell emelni, hogy
az ATOM elfogadasa 6ta eltelt id0 eseményei jelentés mértékben befolyasoljak magat
a reformfolyamatot mind tartalmi, mind pedig iitemezési értelemben. Ennek legszem-
bedtlobb példajat adja, hogy az eredetileg 2023. julius 1-jére tervezett hatalybalépést
a jogalkot6 az Alaptorvény tizedik modositasaval (a tovabbiakban: AT1I0M) elérehozta
2022. november 1-jére a kapcsolodo torvények sokasagat is érintve. Ennél azonban még
erételjesebb fejlemény, hogy mind az AT9M elfogadasat meghatarozo Covid-vilagjarvany,

5 Végso elterjeszt6i indokolas Magyarorszag Alaptorvényének kilencedik modositasahoz. Indokolasok

Tara, 2020/161, 1894.
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mind az azo6ta haborts fazisba fordult orosz—ukran konfliktus és annak tovagytiriizé
gazdasagi, humanitarius és geopolitikai hatasai egyik oldalrol alatdmasztottak az ATOM
elfogadasa eldtt a szakirodalomban is siirgetett reform sziikségességét, masik oldal-
6l azonban feltehetden a korabbi prognozisoknal Iényegesen negativabb kornyezettel
allitjak szembe a dontéshozot, illetbleg az allami szerveket €s a tarsadalmat. Ez azért is
emelendo ki, mert a témakor megértése kapcesan fontos eléfeltevés, hogy az elmult évek
képesség- €s szervezetfejlesztései ellenére hazdnkban a védelmi és biztonsagi funkciok
a tarsadalmi, politikai és tudomanyos diskurzusban még egyszerre jelentenek kritikus
és kevéssé kozponti jellegti, félelmekkel és félelemkeltéssel, illetoleg az elhanyagoltsagbol
kovetkezd hianyossagokkal terhelt témat.” Akkor tehat, amikor az AT9M ¢és az azzal meg-
nyilo reformfolyamat lehetdségeit elemezziik, sziikségképpen szamot kell vetniink azzal,
hogy az annak meginditasakor jellemz0 kornyezet negativ iranyba valtozott, mikdzben
a reform lehetdségének mélyebb megértéséhez és egyben sikerének eldmozditasdhoz
sziikséges személeti keretek az id6 sziikében €s a biztonsagi fenyegetések kommunika-
cidjanak jellegébol adédoan sem tudtak jelentds, korszakos valtozason atmenni.
Mindezek alapjan jelen elemzésiink célja az AT9M altal kivaltott konkrét hatdsok
azonositasa mellett annak a megvilagitasa is, hogy valtozo biztonsagi kornyezet, illet6leg
az ehhez kapcsolodo szemléletmodbeli valtozasi kényszerek eréterében milyen tovabbi,
kozvetett hatdsok, cselekvési irdnyok varhatok az AT9M 4ltal megnyitott valtozasi folya-
mat révén annak érdekében, hogy a Magyarorszagon megkezdett védelmi és biztonsagi
reform a 21. szazadi sajatossagokhoz jol alkalmazkodo rendszer kereteit tudja megadni.

1. Az AT9M védelmi és biztonsagi rendelkezéseinek kozvetlen hatasai

Az Alaptorvény szerkezetére figyelemmel az ATOM kozvetlen hatasainak elemzése
érdekében a szoban forgo6 rendelkezések forditott sorrendii elemzése mutatkozik célra-
vezetonek, hiszen ahogyan a kiilonleges jogrendi szabalyanyag az Alaptorvény végén
talalhato, ugy az AT9M 12 cikkébdl a 11. modositja ezt a szabalyhalmazt, mig a 2.,
a 4—6. és 9. cikkek nagyrészt ebbodl kovetkezOen hajtanak végre az 0j kiilonleges jog-
rendi szabalyanyaghoz igazod6 valtozasokat. Ebben a tekintetben a jogforrasokat érintd
2. cikk, az Orszaggytilés dontési jogkoreit érintd 5. cikk, illet6leg a népszavazasbol kizart
targykoroket érintd 6. cikk altal generalt valtozasok részletes elemzésétdl jelen sorok
szerzdje eltekint azok szovegpontosito jellege miatt.

A tobbi rendelkezés viszonylatdban viszont fontos figyelembe venni, hogy amiképp
a kiilonleges jogrend szabalyai a szamozas logikajan tul tartalmilag is raépiilnek a normal
jogrendre vonatkozo6 szabalyokra, ugy kell latnunk a kozvetlen hatasok terén azt, hogy
a kiilonleges jogrendi sulyozasu szabalyozas terén milyen mértékiick a normal jogrendre
iranyuld rendelkezések. Fontos ugyanis hangsulyozni, hogy a kiilonleges jogrend anyaga
nem egy alternativ jogrend lehet6ségét teremti meg, hanem azt a célt szolgalja, hogy
a kiilonféle kirivo biztonsagi események kezelése érdekében a normal jogrendtdl eltérd

° Ennek a helyzetnek a védelmi-biztonsagi vonatkozasairdl 1asd FARKAs 2021a; 2022.
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szabalyok alkalmazésat alapozza meg, de alkotméanyosan determinalt keretek kozott.
A kiilonleges jogrend ezen természetébdl mar dGnmagaban is kovetkezik, hogy a kiilon-
leges jogrendi szabalyanyag valtozasa sziikségképpen magaval hozza a normal jogrendi
miikddés valtozasait is.

1.1. A Magyar Honvédség szabalyozdsa

Miel6tt a kiilonleges jogrendi sulyozasu attekintésbe belekezdenénk, el6ljaroban fel kell
hivni a figyelmet arra, hogy az indokolasbol mar kiemelt kiilonleges jogrendi tematizalt-
sag a moédositasok mindegyikére teljes mértékben nem huizhaté ra az indokolas ellenére
sem. E korben els6ként a Magyar Honvédség feladatrendszerét kell értelmezni.

Tény ugyanis, hogy az ATOM 9. cikke a Honvédelmi Tandacs 11. cikkel torténd meg-
sziintetése miatt korrigalja a Honvédség iranyitasara vonatkozé szabalyozast, azonban
a45. cikk (3) bekezdésére iranyuld modositas tilmutat ezen a kérdésen. A (3) bekezdéssel
ugyanis a jogalkot6 kivezeti az alkotmanyos szintrdl a hadero katasztrofavédelmi kozre-
miikddésének nevesitett feladatkorét, €s annak a helyére a rendérség és a nemzetbizton-
sagi szolgalatok vonatkozasaban a hatalyos joganyagban mar szereplé moédon a kormany
miikodésiranyito jogkorének kiilonalldo megjelenitését helyezi el

Ez a valtoztatas nem kizarolag a kiilonleges jogrendi szisztéma megujitasaval, sokkal
inkdbb a normal jogrendi mikodés 2015 6ta egyre inkabb jellemzd azon valtozasa-
val ragadhaté meg, hogy bizonyos krizishelyzetek kezelésébe kdzremiikodo jelleggel
a Magyar Honvédség az Alaptorvény 45. cikk (5) bekezdésére figyelemmel sarkalatos
torvényi szabalyozassal bevonhat6. Korabban hagyomanyosan ez a fajta feladatellatas
az Alaptorvényben is nevesitett katasztrofavédelmi kozremiikddésre szoritkozott, késébb
azonban a tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzet kezelésében valo kozremiikdodéstol
a kiemelt létesitmények — és tartalmilag a kapcsolodo rendezvények — drzés-védelmén
at a veszélyhelyzet kiilonleges jogrenddel nem feltétleniil egyiitt jaro egészségiigyi val-
saghelyzetig' boviilt, és a jovében szamos tovabbi esetkorrel'? is tovabb gyarapodhat.
Ez mar 6énmagaban indokolta, hogy a katasztrofavédelmi kdzremiikddés alkotmanyos
megjelenitésétdl eltekintsen a jogalkoto, hiszen az a tobbi feladathoz mérten vagy

10 A téma kapcsan lasd még TiLr 2021a.

I A feladatmeghatarozas tekintetében lasd példaul a honvédelemr6l és a Magyar Honvédségrol, valamint
a kiilonleges jogrendben bevezethetd rendkiviili intézkedésekrol szolo 2011. évi CXIII. térvény 36. § (1)
bekezdés e), h), 1) és k) pontjait.

12 Ezt egyértelmiivé teszi a védelmi és biztonsagi tevékenységek dsszehangolasardl szolo 2021. évi
XCIIL térvényben megjelend dsszehangolt védelmi tevékenység intézménye és az annak ideje alatt a 76. §
szerint elrendelhet6 feladatok védelmi és biztonsagi szervek egyiittmiikodésével torténd ellatasa. Szintén
ezt ersiti azonban a 2022. november 1-jével hatalyba 1€p6, a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol
sz616 2021. évi CXL. torvény, kiilondsen a feladatellatasra iranyuld 59. § (1) bekezdés e), 1), i), j), 1) és m)
pontjaival.
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privilegizaltsdgot sugallhatna a jovoben, vagy adott esteben azt a kérdést is megnyit-
hatna, hogy ha az Alaptérvény nevesit egy kozremiikodési format, akkor az azon tliak
mennyiben jelenithetdk meg a 45. cikk (5) bekezdése alapjan a torvényi szinten.

Ez a mddosulas tehat inkabb az elmult évek normal jogrendi valsagkezelési gyakor-
latabol és az 0j tipust biztonsagi kihivasok kezelésébol kovetkezik. Persze a Magyar
Honvédség kdzremiikodoi szerepének rugalmasitasat a kiilonleges jogrendi szisztéma
valtozasa is sziikségessé teszi, hiszen az AT9M hatélybalépésével kikeriil a kiilonleges
jogrendi korbdl a terrorveszélyhelyzet, ami egyik oldalrél beleérthetd lesz a sziikség-
allapot tényallasaba, masik oldalrol azonban lehetévé teszi azt, hogy bizonyos eszka-
lacios szintig a terrorfenyegetést normal jogrendi keretben kezelje az allam, amihez
a (2004-2005-6s madridi és londoni eseményeket kovetéen) 2015-t61 kitnjuld eurdpai
terrorhullam nyugat-eurdpai példai alapjan sziikséges lehet a katonai erék bevonasa
is. Ezzel kapcsolatban kérdés lehet, hogy a Vbo. dsszehangolt védelmi tevékenységre
vonatkozo felhatalmazasain tal kellhet-e a jovoben egy olyan felhatalmazas az 11j hon-
védelmi torvényben, amely Osszehangolt védelmi tevékenység nélkiil is lehetévé teszi
a rendor-katona kozos feladatellatast az olyan esetekben, ahol a fegyveres testiiletek
és ezzel 6sszehangolt védelmi tevékenység kihirdetése nem sziikséges. Ez a kérdés ugyan
a tudomanyos diskurzusban mar felmeriilt,”* de eddig nem akceptaltak sem a honvédelmi,
sem a rendészeti jogalkotas elokészitése soran.

Erdemes azonban a kozremiikodés kereteinek expressis verbis megjelenitését mell6zo
valtozason mas iranybol is elgondolkodni. Ezzel ugyanis a Magyar Honvédségre vonat-
kozo szabalyozas még jobban illeszkedik az Alaptorvény szintjén a renddrségre, illetdleg
a nemzetbiztonsagi szolgalatokra vonatkoz6 szabalyozashoz, hiszen az alaprendelteté-
sen tuli feladatok meghatarozasa egységesen — és kizarolagosan — sarkalatos torvényi
korbe kertilt az 6sszes alaptorvényi szinten nevesitett fegyveres testiilet viszonylataban.
Ez pedig a Magyar Honvédség kdzremiikodai fellépésének vitamentes szabalyozasa
mellett azt is egyértelmusitheti, hogy mind a renddrség, mind pedig a nemzetbiztonsagi
szolgalatok sarkalatos torvényben meghatarozott keretek kozott sajatos egytittmitkodoi
lehetnek az orszag katonai védelmének példaul egy katonai tipusu normal jogrendi val-
sagkezelés soran, ha a jogalkotd ennek kereteit minden vonatkozo szabalyozési szinten
¢és témakorben megfelelden kialakitja. Ez példaul a katonai valsagkezeléssel érintett
teriiletek, szaktevékenységek vonatkozasaban a katonai érdekek elsddlegességét biztosito
rendészeti €s nemzetbiztonsagi fellépés, tamogatas kereteinek sziikségességére vonatkozo
kérdést is megnyithatja a hagyomanyos — normal rendben is 1étez6 — egyiittmikodési
formakon tul, de az 1j tipust biztonsagi kornyezethez igazodo6 koztes vagy hibrid fel-
adatellatasi formak lehetéségének megvizsgalasat is felvetheti a jovore nézve példaul
a kibertérrel kapcsolatban.!

3 V6. FARKAS 2018b.
14 Példaként lasd az Egyesiilt Kiralysag Nemzeti Kiber Er6inek megoldasat. V6. FARKAS 2021c.
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1.2. A katonai miiveletekben valo részvétel

A kozvetlen, de nem kifejezetten kiilonleges jogrendi hatasok masodik ilyen témakore
az ATOM 10. cikke szerinti, a katonai miiveletekben valo részvétellel kapcsolatos dontés-
hozatal szabalyainak modosuldsa. Ez a NATO- és az EU-vonatkozasok mellett az Orszag-
gylilés altal torvényben megerdsitett nemzetkdzi védelmi és biztonsagi egylittmikodési
szervezet dontésén alapuld alkalmazésra és mas csapatmozgasra is kiterjeszti a Kormany
dontési jogkorét.

Ezt az indokolas a regionalis védelmi egyiittmiikddések esetleges tovabbi fejlodésével
okolja meg,” ami egyértelmiivé teszi az indokolas sommas megfogalmazasa ellenére,
hogy ez a témakdr fiiggetlen a kiilonleges jogrend kérdésétdl. Ezt erdsiti az is, hogy
a csapatmozgasok kérdést kiilonleges jogrendi tekintetben rendezi a hadiallapot, illetve
a hatélyos szabéalyanyagban a rendkiviili 4llapot felhatalmazasi kore is.

Szintén a témakor kiilonallosagat tiikkrozi, hogy az nem a kiilénleges jogrendi szabaly-
anyag valtozasaval egyiitt 1ép érvénybe, hanem 2020. december 23-4t6l mar hatalyossa
valt. E téma kapcsan persze ki kell emelni, hogy az idok6zben tapasztalt biztonsagi valto-
zasok, kiilondsen az orosz—ukran haboru €s az arra adott NATO-reakciok, illetdleg ezzel
Osszefiiggésben a V4-egyiittmiikodésen beliili fesziiltségek jelentds valtozasként értékel-
heték az AT9M elfogadasakor tapasztalt kornyezethez képest, amelyben potencidlisan
inkabb a V4, mint a CEDC (Central European Defence Cooperation — K6zép-Eurdpai
Védelmi Egyiittmiikddés) jelenthette azt az iranyt, amely iddvel akar 6nallo egyiittmi-
kodési forma is lehetett volna.

Kiemelend6 azonban, hogy a regionalis egyiittmiikodések szerepében épp olyan
gyorsan lehet ujabb — erésodést hozo — valtozas a kovetkez6 években akar a Balkan, akar
az Oroszorszaghoz kozel esd eurdpai adllamok viszonylatdban, mint amilyen gyorsan
a V4-ek viszonylataban a szankcios politika miatti diszharménia negativ valtozasokat
hozott. Tovabbi szempont az is, hogy bar az indokolds a regionalis egytittmitkodéseket
helyezte fokuszba, annak funkcidja értelmezést segitd csupan, vagyis nem korlatozza
anormativ rendelkezés alkalmazasat olyan esetkorokre, amelyek megfelelnek az uj ren-
delkezésben szerepld kritériumoknak. Ehhez hozza kell venni azt is, hogy az indokolasok
szakszerl elemzése ¢és értelmezése soran mindig a megalkotas idejének kdzegében kell
értelmezni a lejegyzetteket, hiszen késobbi torténelmi allapot visszavetitése egy korabbi
idészakra vagy szakmaiatlan, vagy szandékoltan félrevezetd eredményre vezethet. Innen
megkozelitve tehat a korrekeié az indokolas ellenére felfoghato egy olyan hiany potlasa-
ként, ami a NATO- és EU-fokusz miatti merev megoldasbol mar régdta kovetkezett, de
azt a jogalkotd eddig nem korrigalta. Ha tehat a rendelkezés valtozasat nem pillanatnyi
ismereteinktdl és érziileteinktdl vezérelve, hanem rendszerszinten kozelitjiik meg, akkor
az inkabb tlinik egy korrekcionak, mint az indokolasban szerepld egyiittmiikodési for-
makra kizarolagosan irt szabalynak.

15 Végso eldterjesztéi indokolas Magyarorszag Alaptorvényének kilencedik modositasahoz. Indokolasok
Tara, 2020/161, 1897.
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1.3. A kiilonleges jogrend valtozdsai miatt pontositott szabalyok

A kiilonleges jogrendi tematizaltsag alol kivételt jelentd esetkorok mellett fontos rogzi-
teni, hogy vannak olyan rendelkezések, amelyek ugyan kifejezetten a kiilonleges jog-
rendre vonatkoztatva valtoztak, azonban ennek a kiilonleges jogrendi kategoriarendszert
lekdvetd valtozasnak tobblethozadékai is vannak Magyarorszag védelmi és biztonsagi
rendszerére nézve. Kifejezetten ezt a kort 6leli fel az ATOM 4. cikke, amely a honvédelmi
kotelezettségek viszonylataban jeleniti meg a valtozasokat.

A szovegszeri valtozas lényegében abbol kovetkezik, hogy a kiilonleges jogrendi
kategoriarendszerben a rendkiviili allapot elnevezése hadidllapotra modosul, illetdleg
hogy a kategoriarendszerbdl kikeriil a megel6z6 védelmi helyzet esetkore. Az ATOM
4. cikke ezeket a valtozasokat jeleniti meg a hadkotelezettséggel €s a honvédelmi mun-
kakdtelezettséggel Osszefiiggésben.

Ez egyik oldalrél talmutat a szovegpontositason, hiszen a hadiallapot tényallasa
részint elnyeli a korabbi megeldz6 védelmi helyzet magasabb eszkalacios szintl felhiv-
hatosagi eseteit, részint pedig kiboviil a fegyveres tamadassal hatasaiban egyenértekil
cselekmények korével, vagyis bizonyos esetekben bévebb, mint a korabbi rendkiviili
allapot, mikozben a megel6z6 védelmi helyzet megsziing és a hadiallapotba at nem
emelt rendelkezéseire vonatkozdan szilikebb korre teszi lehetdvé a két kotelezettségi
forma felhivasat.

Masik oldalrél a modositas szovegpontositasra épito jellege azt tiikrozi, hogy szemben
egyes europai allamokkal, Magyarorszag az ATOM keretei kozott nem kivant szaki-
tani azzal a 2004-ben kialakitott megoldassal, hogy a hadkdtelezettség €s a honvédelmi
munkakdtelezettség felhivasat a legstulyosabb — katonai jellegii — kiilonleges jogrend
kihirdetéséhez kosse.

Hasonlo tartalmat tiikroz az AT9M 4. cikke kapcsan az is, hogy a mddositas nem
érintette a polgari védelmi kotelezettség, illetleg a gazdasagi és anyagi szolgaltatas
koreit, hiszen ezzel a jogalkoto ugy foglalt allast, hogy a szoban forgo kotelezettségeket
tovabbra is kizarolag honvédelmi, illetdleg katasztrofavédelmi érdekbdl tartja felhivha-
tonak. A honvédelmi kotelezettségeket érintd modositas jellege €s tartalma miatt tehat
megallapithato, hogy a jogalkotd azokat tovabbra is fajsulyosan honvédelmi — szlikebb
korben emellett katasztréfavédelmi — célu kotelezettségként kivanja szabalyozni, vagyis
ezek tekintetében a honvédelmi és katasztrofavédelmi koron tulmutatd, a komplex biz-
tonsaghoz jobban igazodo atfogd megkozelitési védelmi és biztonsagi szemléletet nem
kivanja érvényesiteni. Ezt az értékelést a jovoben tovabb fogja pontositani az AT9M-re
figyelemmel moédositott torvényi keretek végrehajtasara szolgalo rendeletek szabaly-
anyaga, illetve azok a mikodési tapasztalatok, amelyek a normativ szabalyozas mogott
ezen kotelezettségek tervezése és begyakorlasa terén is remélhetdleg hatékonyabb meg-
oldasokhoz vezetnek.
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1.4. A kiilonleges jogrendi szabalyrendszer

A kozvetlen hatasok korében egyértelmtien az ATOM 11. cikke jelenti a legkiterjedtebb
kort, hiszen ez Iényegében Ujraszabalyozza a kiilonleges jogrendre vonatkoz6 alaptorvényi
szintli szabalyokat. Fontos azonban ismételten felhivni a figyelmet arra, hogy a kiilonle-
ges jogrendet érintd szabalyvaltozasok kdzvetlen hatast gyakorolnak a normal jogrendi
mikodésre is, igy jelen keretek kozott nem az ATIM révén megvaltozo alaptdrvényi
rendelkezések rendszerszintli hatdsainak azonositasara fokuszalunk.

Ebben a megkozelitésben elsddleges figyelmet érdemel, hogy a kiilonleges jogrendi
esetkorok szdma hatrol haromra csokkent az esetek egyidejii tartalomvaltozasa mel-
lett, masik oldalrol pedig az Alaptdrvény a modositast kdvetden az esetkdrok kapcsan
a ,,hirdethet ki” megfogalmazast fogja hasznalni. Ezen sz6hasznalat jelentésége abban
ragadhatd meg a hatasok vonatkozasaban, hogy egyik oldalrél egyértelmisiti, hogy
politikai — ezen beliil elsédlegesen kormanyzati, majd orszaggytilési — mérlegelés targya,
hogy az Alaptorvényben felsorolt koriilmények valamelyikének fennallasa esetén kell-e
¢Ini a kiilonleges jogrend intézményével vagy sem. Ennek a mérlegelésnek fontos hatasa,
hogy a kiilonleges jogrend bizonyos koriilmények beallta esetén sem sziikségképpen
hirdetend6 ki, amibdl az is kovetkezik, hogy a normal jogrendi védelmi és biztonsagi
rendszernek a lehetd legmagasabb szintig képesnek kell lennie a szoba johetd kihivasok,
fenyegetések, krizisek kezelésére.

E tekintetben tehat a feltételes modu kihirdetésbdl az is kovetkezik, hogy mind a nor-
mal jogrendi valsagkezelés intézményi és szabalyozasi kereteit, mind pedig az abban
részt vevo allami funkciok szabalyanyagat €s miikddését igazitani kell a biztonsagi kor-
nyezet valtozasaihoz. A normal jogrendi valsagkezelés végsd hatarat tehat Iényegében
a kiilonleges jogrend alkotmanyos természete adja, vagyis normal jogrendben az nem
varhat6 el, aminek akar a jogkorlatozasok mértéke, akar a dontések dinamikéja feldl
nézve a jogforras-hierarchia és a hatalommegosztas normal jogrendi rendszere gatat szab.

1.4.1. Rendkiviili allapot helyett hadiallapot

A tartalomvaltozas tekintetében a rendkiviili allapotot felvaltd hadiallapot egyértelmiien
katonai arcélii, de a kortars hadviselés nem katonai elemeket hasznalé modozataira is
reagalast biztosito tartalommal parosul, amely egyidejlileg elnyeli a kollektiv védelemre
iranyuld szdvetségesi kotelezettség esetével a kiilonleges jogrendek sorabol kikeriild
megel6z6 védelmi helyzet magasabb eszkalacios szintjét is.

Ez a tartalomvaltozas egyik oldalrdl azt hozza magaval a ,,hatasaiban kiils6 fegyveres
tamadassal egyenértékli cselekmény” megfogalmazas megjelenésével, hogy az orszag
védelmi és biztonsagi rendszerének és ezen beliil sulyozottan a honvédelem rendszerének
normal jogrendben is hangsulyt kell fektetnie a hagyomanyosan katonai fenyegetésekre
valo felkésziilés mellett azokra a tovabbi lehetéségekre, amelyek hatasukban képesek
hasonlo mértékben sérteni Magyarorszag szuverenitasat, de modszeriikkben nem felel-
tetheték meg a fegyveres tamadas bevett értelmezésének.
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Ugy is fogalmazhatnank, hogy ezzel a megkozelitéssel alaptorvényi szinten — igaz,
indirekt modon, de — megjelenik a hibrid fenyegetések kore, illetdleg ezeknek a katonai
tipusu kezelése. Ez pedig arra tekintettel, hogy a kiilonleges jogrend nem egy alternalo
jogrend, hanem ha gy tetszik, a normal jogrendi miikodés végso foka, a kdzjogi ultima
ratio, azt is jelenti, hogy ezen fenyegetések kezeléséhez a normal jogrendi rendszerben
ki kell alakitani a sziikséges kereteket, képességeket és eljarasokat, amelyekre aztan
sziikség esetén a hadidllapot kihirdetésével a kiilonleges jogrendbdl fakado rendkiviili,
de alapvetden jogi felhatalmazasok raépithetok.

Ezt a megkozelitést erdsiti az is, hogy a megel6z6 védelmi helyzet esetkorének kive-
zetése és ebbdl a felhivasi esetkorok legmagasabb szintjének hadiallapotba épitése maga
utan vonja azt a kovetkezményt, hogy a megel6z6 védelmi helyzet tobbi esetkdrének
kezelésére a normal jogrendi védelmi és biztonsagi rendszernek képesnek kell lennie.
Figyelemmel arra, hogy a hadiallapot tényallasaban a kiils6 fegyveres tamadas kozvetlen
veszélye szerepel, a megel6zd védelmi helyzetben szerepld kiilsé fegyveres tdmadas
veszélye, ha ugy tetszik tavlatos veszélye kapcsan politikai mérlegelés targya lehet, hogy
sziikségszerlinek mutatkozik, hogy a fegyveres tamadas tavlatos, potencialis — nem
kozvetlen — veszélyére valo felkésziilés normal jogrendi feladatként értelmezendd, ha
az politikailag nem azonosithat6 a haborus vesz¢ly kategoridjaval.

Szintén a normal jogrendi védelmi €s biztonsagi rendszer megerdsitésének sziiksé-
gessége felé mutat, hogy a hadiallapot a megel6z6 védelmi helyzetb6l nem olvasztotta
magaba valamennyi szovetségesi kotelezettség kezelését, hanem a kollektiv védelemmel
Osszefiiggo kotelezettségekre fokuszal, vagyis az azon tli szovetségesi kotelezettsé-
geket a normal jogrendi keretek kozott kell kezelni. Hasonlo irdnyba mutat a varatlan
tamadas esetkorének kivezetése a kiilonleges jogrendek sordbol, ami egyik oldalrol
fegyveres tdmadasként is értelmezheto, illetdleg kapcsolodhat a kollektiv védelmi
kotelezettségekhez vagy a haborus veszély kategoriajahoz is, de masik oldalrol egyér-
telmtien szilikségessé teszi, hogy a normal jogrendi keretek kozott is megfeleld rea-
galas legyen biztosithato erre az esetre, elvi szinten dsszhangba helyezve a varatlan
tamadas esetét a Magyar Honvédségnek az Alaptorvény 45. cikk (1) bekezdése szerinti
rendeltetésével.

Osszességében nézve tehat a rendkiviili allapotot felvaltd hadiallapot tartalmat, a hata-
sok terén megallapithato, hogy a katonai tipusu kiilonleges jogrend egy szélesebb, illetve
magasabb eszkalacios szintet tiikroz6 fenyegetési palettat olel fel, ami egyidejlileg azt
is jelenti, hogy a normal jogrendi honvédelmi szabalyrendszernek, illet6leg az dsszes
kapcsolodd — de nem a honvédelmi dgazathoz tartoz6 — szabalyanyagnak és mikodési
rezsimnek sziikségképpen fel kell késziilnie a megvaltozott, kiszélesedett, 6sszetettebbé
valt kihivasok kezelésére. Ha ugyanis a normal jogrendi katonai, honvédelmi keretek,
képességek, egylittmiikodések nem alkalmazkodnak a kiilonleges jogrendi szabaly-
anyagban megjelend jfajta kihivasmatrixhoz, akkor a kiilonleges jogrend altal biztosi-
tott rendkiviili — de alapvetden jogi jellegli — felhatalmazasok nem tudnak mire épiilni
¢és megfelel6 hatast kifejteni.
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1.4.2. Sziikségallapot

Hasonl6 kovetkeztetés ragadhatd meg a sziikségallapot felhivasi esetkoreinek val-
tozéasa kapcsan. E korben egyrészrdl az alkotmanyos rend megddntésére iranyulo
cselekmények mellett a felforgatas esetkorének megjelenitése, masik oldalrol pedig
az élet- és vagyonbiztonsagot tomeges mértékben veszélyeztetd, fegyveresen vagy
felfegyverkezve elkovetett cselekményeket felvaltod sulyos, jogellenes cselekmény
kategoridja emelendd ki.

Kozvetlen hatasként egyértelmiien azonosithato, hogy a felforgatas megjelenése kiszé-
lesitette a felhivas lehetséges korét, ami kiilondsen a hibrid fenyegetések tekintetében
lehet kiemelkedd fontossagu, mivel a destabilizaciot szolgalo beavatkozasok nem feltét-
lentil jarnak egyiitt az alkotmanyos rend megdontésének célzataval, hiszen szolgalhatjak
az alkotmanyos rend megtartasa melletti politikai-hatalmi befolyasolast, atrendezddést is
valamely — adott esetben kiilsé — szervezett, stratégiai érdek mentén. Szintén a felhivha-
tosag kiszélesitése fel¢ hat a fegyveresen vagy felfegyverkezve elkovetett cselekmények
felvaltasa a sulyos, jogellenes cselekmények korével, ami meglehetdsen tag kategoria,
azonban dontési lehetdséget biztosit az olyan rendkiviili karokat, hatasokat kivalto cse-
lekményekkel szembeni fokozott fellépésre is, amelyek nem érthet6k bele a korabban
bevett fegyveres vagy felfegyverkezett elkovetésbe. Tipusosan ilyen lehet a kibertérbdl
érkez6 nagy sulyu tamadasok esete, illetdleg az olyan informaciés miiveletek, amelyek
sokrétii, de nem fegyveres fellépés révén tudnak az élet- és vagyonbiztonsagot tomeges
mértékben, sulyosan fenyeget6 helyzeteket eléidézni.

Kiemelend¢ a sziikségallapot vonatkozasaban, hogy az a terrorveszélyhelyzet kiveze-
tésével parhuzamosan nem jelenit meg kifejezetten terrorspecifikus esetkort, ez azonban
a koréabbi értelmezéshez képest nem jelent valtozast, hiszen a terrorveszélyhelyzet a sziik-
ségallapot ,,el6szoba-tényallasaként™ is értelmezhetd volt, ami nem zarta ki, hogy sulyos
terrortdmadasok esetén sziikségallapotot hirdessenek ki, csupan a fokozatossag elvén
egy korlatosabb felhatalmazasokkal és eltéré dontési centrummal parosuld alternativat
alakitott ki jogi értelemben.

A sziikségallapot felhivhatosagi eseteinek bovitése kapcsan kiemelendé még, hogy
azok tiikrozik a biztonsagi kdrnyezet valtozasait és abban a nem vagy nem elsdédlegesen
fegyveresen, felfegyverkezve elkdvetett, mégis széles korti hatasokkal és karokkal jaro
fenyegetések kezeléséhez sziikséges 0j keretek kialakitdsara valo torekvést. Ez a valtozas
ugyanis a normal jogrendi rendszerre is értendd, akarcsak a hadiallapot esetén, mivel
a sziikségallapot vonatkozasaban is fenntarthato, hogy az elsddlegesen rendkiviili jogi
felhatalmazasokkal biztosit tobbletbeavatkozasi lehetdséget a normal jogrendi védelmi
¢és biztonsagi architektura hatoképesebbé tétele érdekében.

A sziikségallapot 1j szabalyai kapcsan, de az ATIM 9. cikkével 6sszefliggésben
kiemelend6 hatas még, hogy a Magyar Honvédség felhasznalasara vonatkozé szabalyok
kikeriilnek az Alaptorvénybdl. Ez ugyanis tovabb erdsiti azt az érvet, hogy — megfeleld
torvényi keretek kozott —a Magyar Honvédség nem katonai feladatokban valo kézremii-
kodésének normal jogrendi kiszélesitése felé tett [épéseket a jogalkotd, amivel a felhasz-
nalas intézményének fenntartadsa nem feltétlentil lett volna konform. Ebbdl a valtozasbol
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az ATOM 0. cikkével egylitt szemlélve azonban az is kovetkezik, hogy mind a Magyar
Honvédség szabalyozasa, mind pedig a felkészitése tekintetében normal jogrendben is
tdség szerint persze biztositva a katonai védelem elsddlegességét, figyelemmel arra,
hogy a Magyar Honvédség alaprendeltetését az Alaptorvény 45. cikk (1) bekezdésében
a jogalkotd nem valtoztatta meg.

1.4.3. Veszélyhelyzet

A moédosulo kiilonleges jogrendi szabalyok koziil a valtozas tendenciait nézve a veszély-
helyzet sajatos utat jart be. Az ATOM a masik két esetkdrhoz hasonléan a rugalmasitas
¢és a felhivasi keretek tagitdsa felé mozdult el. Ennek sziikségességét kordbbi szak-
mai ¢és tudomanyos felismerések is azonositottak, azonban a COVID—-19-vilagjarvany
¢s arra tekintettel a veszélyhelyzet kihirdetése volt az, ami az elemi csapas vagy ipari
szerencsétlenség eseteinek taxativ meghatarozasat egyértelmiien meghaladotta tette.'s
Erre figyelemmel az AT9M a veszélyhelyzet kihirdetését az élet- és vagyonbiztonsagot
veszélyeztetd sulyos esemény — kiilondsen elemi csapas vagy ipari szerencsétlen-
ség — esetén, valamint ezek kdvetkezményeinek az elharitdsa érdekében teszi lehetdvé
a jovore nézve.

A moddositas célja a felhivhatosag kiszélesitése mellett azt volt, hogy rugalmassa tegye
a szabalyozast, és akarcsak a hadiallapot ¢s a sziikségallapot tekintetében, itt is olyan
kereteket adjon, amelyek a politikai mérlegelésen tul jogi okokbol nem vezethetnek olyan
helyzethez, amikor sziikségszerii lenne a kihirdetés, de a szabalyozas meghaladottsaga
miatt az alkotméanyosan nem, vagy csak aggalyosan lehetséges. A Covid—19-jarvany
erre nehezen kikezdheto példaként hivhato fel, de az eltelt idészak tapasztalatai alap-
jan a humanitarius katasztrofa, egy nem vart, de torténelmileg messze nem kizarhato
modon eléallo kiterjedt és az ellatasbiztonsagot veszélyeztetd gazdasagi valsag, esetleg
egy technikai alapu — de nem feltétleniil ipari, hanem példaul pénzpiaci vagy digitali-
zacios jellegli — ellatasi krizis esetkoreivel is érdemes szamolni a mindinkabb technikai
¢és globalis gazdasagi fliggdségek halgjaban mikodo vilagunkban. Ezen esetekre ugyanis
a korabbi szovegezés nem adott volna megfeleld kereteket.

Az ATOM szerinti, rugalmasitott szabalyozas kozvetlen hatdsaként egyértelmiien
azonosithato, hogy az annak mikddési alapjat ado normal jogrendi szabalyozasi, intéz-
ményi és miikddési rend tekintetében is jelentdsen ki kell szélesiteni a reagalas kereteit,
amelyekre sziikség esetén a veszélyhelyzeti szabalyozas raépithetd. E korben ki kell
emelni, hogy bar kordbban a veszélyhelyzet torvényi szintli részletszabalyait a kataszt-
rofavédelemrol szOl6 torvény adta, amelynek helyébe egységes keretként az ATOM elfo-
gadésa utan kidolgozott és elfogadott védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehango-
lasarol szolo torvény 1ép, a veszélyhelyzet kihirdetési eseteinek rendkiviili kiszélesitése
nemcsak a hagyomanyos hattérfunkcioként értelmezett katasztrofavédelemre nézve

16 A téma kritikus megkozelitése kapcsan lasd TorRDAI 2020; MEszArROs 2019; HORVATH 2020.
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jelent feliilvizsgalati és fejlesztési kotelezettséget, hanem mindazon allami funkcidkra
¢és szabalyozasi teriiletekre is, amelyek az 1j keretrendszerbe beleérthetdk, és az ATIM
indokolasara figyelemmel célszerl €s sziikséges, hogy hatékonyabb normal jogrendi
valsagkezelési keretet kapjanak, valoban kivételes eszkozzé téve a kiilonleges jogrendet
¢és ennek részeként a veszélyhelyzetet.

A rendszerszer( reform viszonylataban, amit az AT9M meginditott, a veszélyhelyzet
utobb — az orosz—ukran konfliktus haborts szakaszba 1épése miatt — az AT10M ren-
delkezései folytan azonban Janus-arctiva valtozott. A Kormany ugyanis a Covid—19-
jarvany ideiglenes enyhiilése, de parhuzamosan a habort humanitarius és gazdasagi
hatasai miatt sziikségesnek itélte a veszélyhelyzet fenntartasat, ami a korabbi sza-
balyokkal — az AT9M hatalybalépése elott — nem lett volna alkotmanyosan védhetd.
Erre figyelemmel az AT10M egyik oldalrdl elérehozta az AT9M alapjan 2023. julius
1-jével életbe 1ép06 rendelkezések hatalybalépését 2022. november 1-jére, masik oldal-
rol pedig mar a hatalyos Alaptérvényben is modositotta a veszélyhelyzet tényallasat
a kommunikacioban ,,haborts veszélyhelyzet” néven emlegetett ujboli veszélyhely-
zet-hirdetés érdekében. Az AT10M azonban nemcsak elérehozta az AT9M szerinti
rugalmas — tehat a ,,haborus veszélyhelyzetre” is alkalmazhaté — szdvegvaltozat
hatalybalépését, hanem mind a hatalyos, mind pedig az AT9M szerinti valtozatban
modositotta azt. Az 0 veszélyhelyzeti tényallas tehat ,,szomszédos allamban fenn-
allo fegyveres konfliktus, haborus helyzet vagy humanitarius katasztrofa, tovabba
az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyeztetd elemi csapas vagy ipari szerencsétlenség
esetén”, illetve a kovetkezmények elharitasa érdekében hirdethetd ki. Ez a hatalyos
szoveg taxativ felsorolasi rendszerében még érthetének mondhaté megoldas is, hiszen
ezzel a hatalyos szoveget a sziikségnek megfeleloen korrigdlja, mikézben az ATIM
szerinti szovegezés hatalybalépése nem bomlik meg a ko6zds szabalyokra is tekintettel.
Ami azonban mar az AT9M rugalmasité tendencidjahoz mérten egy kdztes megoldas
felé valo elmozdulast eredményezett, az az, hogy az AT10M rendelkezései alapjan
az AT9M szerinti 0j veszélyhelyzeti tényallas is eltéré szovegezéssel 1ép hatalyba
2022. november 1-jével, ami a kdvetkezd: ,,A Kormany szomszédos orszagban fenn-
allé fegyveres konfliktus, haborus helyzet vagy humanitarius katasztrofa, tovabba
az ¢let- és vagyonbiztonsagot veszélyeztetd sulyos esemény — kiilondsen elemi csapas
vagy ipari szerencsétlenség — esetén, valamint ezek kovetkezményeinek az elharitasa
érdekében veszélyhelyzetet hirdethet ki.” Ez a megfogalmazas egyik oldalrol megtartja
arugalmasito szovegezést €s a peldalozo jelleget, masik oldalrol azonban a modositas
pillanataban kezelést igényl0 kihivast szimbolikusan kiemeli a példak koziil, s 6nallo
esetkdrré teszi.

Ez a szemléleti jelleg a régi — konkretizalo — szovegezés részleges visszavezetésén til
a kozvetlen hatasok kapcsan azt a kérdést is megalapozza, hogy a ,,habortus veszélyhely-
zetnek” alapot add esetkor, mint 6nallo esetkdr, igényel-e megkiilonboztetett kezelést
a kiilonleges jogrendi miikodésnek alapot adé normal jogrendi szabaly-, intézmény-
és miikddési rend tekintetében, és ha igen, akkor az hogyan is lesz kell6 tisztazottsaggal

218



Az Alaptorvény uj, védelmi és biztonsagi targyt rendelkezéseinek elemzése

kezelhetd a honvédelmi és a katasztrofavédelmi dgazati szabalyozas, illetdleg a védelmi
¢és biztonsagi tevékenységek 0sszehangolasat szolgald agazatkozi szabalyozas viszony-
latdban. Mindezt érdemes kiegésziteni azzal, hogy ekdzben a haborus veszélyhelyzettel
Osszefiiggd koordinativ feladatokat — részben-egészben — a nemzetbiztonsagi operativ
torzs latja el,'” amely fordulatot tovabb fokozhatja a 2022-es kormanyalakitast kovetden
a Nemzetbiztonsagi Kabinetet felvaltd Védelmi Tandacs szerepe, illetéleg a Vbo. hataly-
balépésével megjelend nemzeti eseménykezeld képesség jovobeni kialakitasa és tételes
feladatkor-meghatarozasa.

1.5. Az alaptorvenyi szintrol nyilo kozvetlen hatdsok attekintése

Az elézdekben leirtakat egybevetve ugy vélem, hogy az AT9M ¢€s ahhoz kapcsolodva
az AT10M kozvetlen hatasaival 6sszefiiggésben nem csak arra kell figyelmet forditani,
hogy nagyobb részben a kiilonleges jogrend szabalyanyaga megujult €s rugalmasabba,
megitélésem szerint korszertibbé valt. Az is kiemelked6 fontossagu, hogy az alaptdrvényi
szintli szabalyozasban tortént valtozasok kozvetlen fejlesztési kdvetelményeket indukal-
nak a kibdvitett kihivasmatrix kezelésére hivatott allami funkciok, szabaly- és intézmény-
rendszerek, illetve viszonyok tekintetében is, hiszen a kiilonleges jogrend elsédlegesen
jogi értelemben biztosit rendkiviili felhatalmazasokat, amelyek akkor alkalmazhatok
kell6 hatékonysaggal, ha a normal jogrendi funkcionalis rendszer és annak keretei is
lépést tartanak a valtozasokkal.

A kozvetlen hatasok korében tehat egyik oldalrol a katonai karakterti szervek'® — és nem
csak, de a korabbi alkotmanyos korlatok miatt szimbolikus jelentéséggel mégis megkii-
16nboztetetten a Magyar Honvédség — kozremuikodési feladatainak, ezek ,,civil” koope-
racios kereteinek €s ebbdl kovetkezden is a normal jogrendi valsagkezelés ¢s miikodés
megujitasaval mindenképp szamolni kell. Ez pedig sok tekintetben — ahogy erre az eld-
z6ekben is utaltam — tulmutat az AT9M utan elfogadott torvényeken, mivel rendkiviil
sz€les szabalyozasi és miikodési szférakat érint. Masik oldalrol azonban a kiilonleges
jogrendi szabalyozas valtozasa, rugalmasabba valasa szlikségképpen magaval kell hogy

17" Lasd a Nemzetbiztonsagi Operativ Torzsr6l szo0l6 1088/2022. (II. 24.) Korm. hatarozat.

18 Kutatasaim soran egyik f6 munkafogalmam a katonai karakterii szervek fogalma volt korabban. Katonai
karakteri szervek alatt a legitim, szabalyozott, monopolizalt és szervezett allami erészak érvényesitésére
torvényileg feljogositott, — f6 szabaly szerint —katonai rendfokozati hierarchiaban, parancsuralmi vezetési
rendszerben és a szervezet egészét altalanossagban jellemz6 fegyveres jellegben miikddo testiileteket
értem. Ez a kategorizalas ebben a formaban nem tesz kiilonbséget sem aszerint, hogy az adott szervezet f6
funkcidja bels6 vagy kiilsd védelmi, sem aszerint, hogy mely védelmi d4gazathoz tartozik a szervezet, sem
pedig aszerint, hogy a szervezet beleérthetd-e valamelyik mar hasznalt, bevett — de nem ritkan vitakkal
terhelt — fogalmi korbe, mint amilyen a fegyveres erd, a rendészeti szervek, rendvédelmi szervek vagy
a nemzetbiztonsagi szolgalatok. Fontos azonban kiemelni, hogy ez egy rendszerezd, tehat tudomanyos,
elméleti fogalom, és nem egy alternativa a katonai, nemzetbiztonsagi, illetve rendészeti szervek legalis
fuzionalasara.
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hozza kozvetlen hatasként a normal jogrendi miikodés megerdsitését, hiszen a kiilonle-
ges jogrend arra jogi tobbletként épiil ra, tovabba a kiilonleges jogrend természetén tl
az AT9M indokolasa is rogziti, hogy ezeket a rendkiviili felhatalmazasokat kivételes
és végso eszkozként kivanja a jogalkoto fenntartani, ami a valtozo és negativ biztonsagi
kornyezet ellenére id6vel azt teszi sziikségessé, hogy a normal jogrendi védelmi és biz-
tonsagi rendszert jelentés mértékben megerositse.

Ez utébbi gondolatra figyelemmel célszeri jelen keretek kozott a kozvetett védelmi
¢és biztonsagi hatasokra is kitekinteni az AT9M ¢és az azzal meginduld védelmi és bizton-
sagi reform kapcsan, hiszen a szoban forg6 szabalyrendszer, a kapcsolodo intézmények
és képességek, az ezekkel 6sszefliggd allami dontés-elokészités és dontéshozatal, illetdleg
mindezeknek a tarsadalmi tamogatottsaga €s kapcsolodasai egyiitt alkotnak hatékony
egészet. Ennek az egésznek a korszeriiségéhez és hatékonysagahoz pedig, gy vélem,
fontos, hogy a direkt és jol azonosithato hatasok és kapcsolodasok mellett azonositsak,
idével pedig lehetoleg fejlesszék azokat a kérdéskoroket is, amelyek csak kdzvetett modon
rajzolédnak ki az AT9M szabalyaibol.

2. Az AT9M védelmi és biztonsagi rendszerre gyakorolt kozvetett hatasainak
attekintése

A kiilonleges jogrendi kategoriarendszer valtoztatasai sziikségképpen visszahatnak
anormal jogrendi mikddésre. Az allamnak ugyanis altalanos védelmi és biztonsagsza-
vatolasi kotelezettsége van."” Ezzel egybevetve a kiilonleges jogrendi esetkoroket, azt is
mondhatjuk, hogy a kiilonleges jogrend kihirdetését lehetové tevd védelmi és biztonsagi
eshetdségek olyan elkiilonitett vagy kiemelt védelmi feladatrendszereket jelolnek meg,
amelyekhez a jogalkotd alkotmanyosan sajatos lehetdségeket és garancidkat is tarsitott.
Ebbdl a megkdzelitésbdl azonban az is kdvetkezik, hogy minden mas, az allam altalanos
védelmi kotelezettségébe tartozo eshetdségre normal jogrendben kell tudni valaszt adni.
mar nem tartozo nevesitett fenyegetések kezelését értelemszeriien visszautalta a normal
jogrendi fellépés korébe. Ezt tdmasztja ala expressis verbis az is, hogy a varatlan tamadas
korabban kiilonleges jogrendi esetkorét az 01j honvédelmi torvény mar normal jogrendi,
de sajatos eshetdségként kezeli. Kevésbé direkt, de materialis megkozelitésben talan
elfogadhato igazolasként ragadhat6 meg az is, hogy a megel6z6 védelmi helyzet alacso-
nyabb eszkalacios szintii eshetdségei is normal jogrendi korbe keriilnek a modositassal,
ami sziikségszeriivé tette a honvédelmi veszélyhelyzet normal jogrendi valsagkezelési
kereteinek honvédelmi valsaghelyzet elnevezés alatti megerdsitését.

19 Magyarorszag Alaptorvényének 1. cikk (1) bekezdése kimondja, hogy ,,(1) AZ EMBER sérthetetlen
¢s elidegenithetetlen alapvetd jogait tiszteletben kell tartani. Védelmiik az allam elsérendi kotelezettsége.”
A téma kapcsan lasd még SuLyok 2009; FArkas 2018a.
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Az ATOM egyik f6 kozvetett hatasaként tehat nem foldtdl elrugaszkodott kiemelni azt,
hogy a kiilonleges jogrendi keretrendszerbdl kikeriild eshetdségek kapcsan a modositas
sziikségessé tette a normal jogrendi feladatellatas és kiilondsen a normal jogrendi valsag-
kezelés rendszerének a megujitasat, Gijragondolasat. Ennek els6 — ernydszerii — [épését
az 6sszehangolt védelmi tevékenység Vbo. altali szabalyozasa adta meg, amely a bizton-
sag komplex megkozelitésére épitve teszi lehetdveé az 6sszkormanyzati fellépést igényld,
de kiilonleges jogrend kihirdetését még nem indokold valsagok kezelése esetén a reagalast
¢és ennek részeként sajatos intézkedések bevezetését. Itt persze felvethetd az a kérdés,
hogy ha a jogalkoto az 6sszehangolt védelmi tevékenység esetére sajatos rendeleti intéz-
kedések bevezetését teszi lehetdvé —hasonloan az egészségligyi valsagkezelési szabalyok
megUjitasahoz —, akkor az dsszehangolt védelmi tevékenységet miért nem alaptorvényi
szinten alapoztak meg a Kormany sajatos rendeletalkotasi jogkoreire figyelemmel.

Rendszerszinten azonban fajsulyos vonatkozas az is, hogy mikozben az eddig meglévd
normal jogrendi valsagkezelési médozatok fennmaradtak a jogrendszerben, és azok mellé
Uj elemként keriilt be az 6sszehangolt védelmi tevékenység, a reform részeként lesz-e
egy olyan kovetkez0 Iépcsd, amely a normal jogrendi valsagkezelés szabaly- és forum-
rendszerét vonja feliilvizsgalat ala és teszi atlathatobba, ezaltal pedig alkalmazhatobba.
E tekintetben ugyanis latni kell, hogy az AT9M kiilonleges jogrendi esetkoroket szam-
szertien mérséklo 1épése az atlathatdsagot, az alkalmazhatdsagot, ezaltal pedig a tervez-
hetoséget és a felkésziilés hatékonyabba tételét is szolgalja. Ha azonban ez a valtozas
a normal jogrendi valsadgkezelés terén a rendszer még bonyolultabba valasahoz vezet,
akkor rendszerszinten kérdésessé valik a reform eredményessége ezen a téren. Az alkal-
mazhatosag és hatékonysag kérdései mellett pedig az ATIM kozvetett hatasai korében
elvi jelentOségii, ha gy tetszik, jogallami kérdésekre is figyelmet kell forditani, hiszen
a valsagkezelés rendszerszintli feliilvizsgalata nélkiil nehezen lesznek kezelhetdk azok
avadak, amelyek a kiilonleges jogrend alkalmazasanak elhtizodasatol a célhoz kotottség
megkérddjelezésén at a valsagkezelési és kiilonleges jogrendi rendszer hatékonysagi
kritikajaig terjedd széles korre iranyulnak?® e tekintetben.

Az AT9M kapcesan megfogalmazott fokozatossagi cél kozvetett hatasaként felvethetd
tehat, hogy mind a kiilonleges jogrend, mind pedig a normal jogrendi valsagkezelés — egy-
szerlsitést igényld — esetkorei kivételes eszkozok legyenek. Ez a kivételesség akkor érhetd
el, ha a védelem ¢és biztonsagszavatolas normal jogrendi miikodési keretei, megoldasai,
intézményei is megujulnak, és igazodnak a valtozé kdrnyezethez. E tekintetben példaul
megfontolas targyava tehet6 az illegalis migracio kezelése kapcsan, hogy sziikséges-e
még id6rdl idére meghosszabbitott tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzettel kezelni
a tobb mint fél évtizede fennallo kihivast, vagy esetleg az érintett allami funkcidok normal
miikddési kereteinek megfeleld szabalyozassal ez a helyzet mar valsagszabalyok nélkiil is
kezelhetd lenne? Hasonlo kérdésként vethetd fel az is, hogy a terrorizmus elleni fellépés

crer

20" Lasd példaul GARDos-Orosz-LORINCZ 2021; MEszAROS 2018; 2022; SZENTE 2020; SZENTE-GARDOS-
ORrosz 2022; KADAR—HOFFMAN 2021.
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figyelemmel milyen normadl jogrendi funkcionalis szabalyok sziikségesek ahhoz, hogy
a mar meglévd terrorellenes intézményrendszer esetleges tovabbi korrekciokkal — pél-
daul a rendori-katonai egyiittmiikddés sajatos szabalyaival — alkalmassa valjon arra,
hogy csak a legstlyosabb fenyegetettségi szinteken tegyen sziikségessé normal jogrendi
valsagkezelést vagy kiilonleges jogrendet. Ugyanezek a kérdésfeltevések és vizsgalatok
a pillanatnyilag rendkiviil aktualis energetikai krizisek kezelése vagy az egészségiigyi
valsagszabalyozas tekintetében is iddszertiek lesznek az ATOM és a Vbo. hatalybalépése
utan, amennyiben ténylegesen egy komplex védelmi és biztonsagi reform megvaldsi-
tasa a cél. Kiemelendd persze ezzel kapcsolatban, hogy a valsagkezelési sajatossagok
szamos olyan teriiletet érintenek, amelyek nem a hagyomanyos védelmi és biztonsagi
funkciok korébe sorolhatok, hiszen az elmult idészak valsagkezelése soran kiemelkedd
fontossagu volt masok mellett a valsaghelyzeti beszerzések, szerzodéses viszonyok,
allamhaztartasi dontések, kiilonféle korlatozasok vagy épp moratériumok sokasaga.
A valéban fokozatossagra épiilé védelmi és biztonsagi rendszer kiépitése és ezen beliil
a valsaghelyzeti és a kiilonleges jogrendi felhatalmazasok kivételes alkalmazasara valo
torekvés korében tehat ezen kapcsolodasok feliilvizsgalata és sziikség szerinti megujitasa
is napirendre kell hogy keriiljon.

2015-2016-ban az eurdpai terrorhullam, késébb a Covid—19, napjainkban pedig
az orosz—ukran habort és a részint ezzel dsszefiiggod, részint ettdl fliggetlen gazdasagi
és ellatasi kihivasok fémjelzik a biztonsagi kdrnyezetet. Ezek szinte mindegyikére nézve
az ATOM azt az utat korvonalazta, hogy az eszkalaci6 magas foka teszi sziikségessé
¢s lehetségessé a kiilonleges jogrendek valamelyikének kihirdetését. Ebbdl azonban az is
kovetkezik, hogy az eszkalacio alacsonyabb szintjeire nézve normal jogrendi megol-
dasok kellenek. Ez pedig azt feltételezi, hogy a védelmi és biztonsagi reform valamely
késébbi [épcsdjében sziikségesse valik a normal jogrendi szabalyrendszer komplex — tehat
az AT9M-mel és a Vbo.-vel vald 6sszhang biztositasan messze tilmutatd — feliilvizsga-
lata. Erre a fazisra a biztonsagi kihivas és fenyegetés matrix nemzetallami szint{ kezelése
mellett jelentds hatassal lesz feltehetden a NATO torekvéseinek sokasaga, vagy az EU
alapvet6 jogok gyakorlasat is érint6 fellépéseinek fokozddasa.?! A normal miikodés feliil-
vizsgalatara javasolt kés6bbi fazis tekintetében azt is célszerl figyelembe venni, hogy
az AT9M mar érdemben reagél tobb technologiafejlodésbol kovetkezo kihivasra, aminek
kozvetett hatasaként szamitasba veendo az is, hogy a diszruptiv technolégiak altal domi-
nalt fenyegetésekkel szembeni esetleges kiilonleges jogrendi fellépés hatékonysagahoz
az ilyen eseményekkel ¢s cselekményekkel szembeni fellépés normal jogrendi eszkoz-,
eljaras- és intézményrendszerének korszerisitése is sziikséges. Ez utobbi esetkor pedig
a technologia dinamikus fejlédése miatt nem egy egyszeri szabalyozasi feliilvizsgalattal,
hanem annak ciklikus megismétlésével valosithatd csak meg.

2l Erre példaként ragadhato meg a terrorista tartalmak online elérésének korlatozasa vagy az orosz—ukran
habort kapcsan az orosz médiatartalmak eléréskorlatozasa, amelyeket feltehetden a jovoben tovabbi don-
tések kovetnek majd az ujabb és Gjabb kihivasok, illetdleg fenyegetések kezelése érdekében.
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A biztonsagi kihivas- és fenyegetésmatrixhoz kozvetleniil kapcsolhat6 hatasok mellett
sziikségszert felhivni az AT9M kozvetett hatasaira vonatkozoan arra is a figyelmet, hogy
az el6ttiink allo idészakban — remélhetéleg a védelmi €s biztonsagi reform kovetkezo
fazisaként — célszert lehet attekinteni példaul a garancialis szabalyok és a dontéshozatali
folytonossag érvényesitéséhez sziikséges szabalyozasi keretek megfeleldéségét. E tekin-
tetben az Orszaggyiilés és az Alkotmanybirosag miikodési szabalyai példaul a tavszava-
zas — megfeleld védettség melletti — biztosithatosadga kapcsan éppligy szamitasba vehe-
tok, mint a kiilonféle kdzjogi méltdsagok helyettesitésének kérdése és szabalyozottsaga,
ez utdbbi példaul a kiilonleges jogrendi dontéshozatal és a kormanyzas folytonossaga
szempontjabol is kiemelkedd fontossagu lehet. E tekintetben arra is ra kell mutatni, hogy
e kérdések attekintése, rendezése nemcsak szabalyozasi és elvi kérdés, hanem bizonyos
esetekben — példaul a védett tavszavazas vonatkozasaban — komoly képességfejlesztési,
-fenntartasi és védelmi-biztonsagi funkcionalis kérdés is.

Osszegzés

Az Alaptorvény Uj, védelmi és biztonsagi targyu rendelkezéseinek elemzése és ezen beliil
a modosulo rendelkezések alacsonyabb szintli szabalyozasra, szervezésre, felkésziilésre
és mukodésre iranyuld kozvetlen és kozvetett hatdsainak attekintése alapjan jol lathato,
hogy az AT9M modositasai csak prima facie kiilonleges jogrendi karakterisztikajuak,
mivel a mogottes tartalom sokkal szerteagazobb hatasokat fejt ki a jog- és allamrendsze-
riinkre. A magam részérdl ennek a targykornek az elemzése kapcsan fontosnak tartot-
tam, hogy olyan praktikus, még rendezésre vard kérdésekre is rairanyitsuk a figyelmet,
amelyeknek a jovObeni tisztazasa nélkiil széles korti, hangzatos és komoly elvi elemzések
sokasagat el lehet ugyan végezni, de nem biztos, hogy azok egy ujabb konkrét kihivas
kezeléséhez a sziikséges megoldasokat is tudjak biztositani.

Allaspontom szerint az ATOM elfogadasaval, majd szamos torvény ezzel dsszefiiggd
megalkotasaval a lehetdsége vagy az els6 fazisa nyilt meg egy atfogo védelmi és bizton-
sagi reformnak Magyarorszagon. Ennek a reformnak a kiteljesedése azonban nagyban
fligg attol, hogy az ATOM altal kijelolt célok és szertedgazo kozvetett és kozvetlen hata-
sok ereddi mentén valosul-e meg az alacsonyabb szintli szabalyozas a jovoben, illetve
attol is, hogy a szabalyozas mellett megvalosul-e egy tartalmi, intézményi és mitkodési
feliilvizsgalat, illetve 0sszhang és koordinalt kovetelménytamasztas is a védelmi és biz-
tonsagi rendszerben. Ennek a legsziikségesebb intézményi feltételei az ATOM, a Vbo.
és kiilondsen az abban megjelend, a komplex biztonsaghoz igazodé dsszehangolasban
kulcsszerepet jatszo védelmi €s biztonsagi igazgatds kdzponti szervének feladatrend-
szerével biztositottak. Ezek mellett azonban a sziikséges és elégséges szint elérésé-
hez a mar meglévo feltételek gyakorlatba valo atiiltetése soran olyan 0j szemlélet kell,
amely a mikddo és bevalt elemeket megtartva, de a sziikséges ujitasokat végrehajtva,
a komplex biztonsagbol eredd agazatkozi feladatok terén egységes kovetelményrendszert
¢és tdmogatd koordinaciot kialakitva valodi és tartalmi megujitasra torekszik.
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Megitélésem szerint az ATOM altal megnyitott valtozasi lehetdség és kiilondsen
a szabalyozas rugalmasitasa megfeleld garanciakat is igényel, amelyeknek els6sorban
a mukdodeési folyamatokhoz kell igazodniuk, és a valtozasi tényezdket figyelembe vevo
dinamikus kontrollt kell szavatolniuk. Fontos lenne azonban az is, hogy a lehetdségként
megnyilt védelmi és biztonsagi reform egy atlathato, jol alkalmazhat6 és a rugalmas-
sag révén lehetdleg 1d6talld szabalyozast alakitson ki, amely a jogbiztonsag erdsitése
mellett a jogalkalmazdk tervezési, felkésziilési és végrehajtasi feladatait is segiti. Egy
folyamatosan, esetrdl esetre, krizisrdl krizisre valtozé szabalyozas ugyanis nem segiti
a kovetkezetes €s hatékony alkalmazast, sokkal inkabb bizonytalansagot general, ami
az alkalmazas motivaltsagara és eredményességére egyarant visszavetiilhet. Innen nézve
tehat az AT9M-mel megnyilt reform lehetésége elvi, rendszertani értelemben is messze
talnd az elsd ranézésre dominans kiilonleges jogrendi tematikan. Ennek viszont fontos
hatésa az, hogy a reform kiteljesitéséhez joval kiterjedtebb elemzd-értékeld €s fejlesztd
munka lesz szlikséges mind az alkalmazok, mind a kdzponti koordinacidban részt vevok,
mind pedig a szakmai és tudomanyos szakértok tekintetében. A lehetdség adott; az, hogy
¢liink-e vele, nagyrészt azokon all, akiknek a folyamat tovabbi sorsara nézve dontés-
elokészitoi €s dontéshozoi lehetdségiik van.
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