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A hatalom csak eszkoz, végeél a népek boldogitisa.”
(Deék Ferenc)

A 21. szazad eleje — leginkabb a masodik évtizedétdl kezd6do id6szak — szamos olyan
eseményt hozott az életiinkbe, amelyek korabban ugyan nem voltak feltétlentil elkép-
zelhetetlenek, de intenzitasuk, sokféleségiik, gyors valtozasuk ¢s kiszamithatatlan meg-
jelenésiik, mi tobb egyideji jelenlétiik miatt egyértelmiien ujszertinek nevezhetjiik azt
a kornyezetet, amelyben éliink.

A valsagkezelés, a kiilonleges jogrendi miikodés és mindezek szabalyozasa j kihi-
vasokkal néz szembe. A mult szazad haborui, természeti katasztrofai €s valsagai altal
generalt kriziskezelési eszkoz6k ma mar nem tekinthet6k korszertinek, egyes elemeik
kifejezetten alkalmatlanok az alapvetd cél, az allampolgarok élet- €s vagyonbiztonsaga-
nak védelmére, valamint a folyamatos, szuverén allami miikodés fenntartasara.

A klimavaltozasbol adodo szélsoséges iddjarasi helyzetek, a tulnépesedés és az ezzel
Osszefiiggésben prognosztizalhatéan kialakuld élelmiszer-ellatasi, nyersanyag-
¢és energiavalsagok, az illegalis tdmeges bevandorlas, a nemzetkdzi terrorizmus vagy
a Covid-19-pandémia és az ahhoz hasonl6 helyzetek, az orosz—ukran habort, az infor-
maciotechnolédgiai fejlodésbol eredd uj kihivasok, a hibrid hadviselés és a ,,sziirke
zonas” fenyegetések kezelésére — még az Eurdpai Unid és a NATO szovetségi szintjén
is —mindinkabb fokuszba keriil a nemzeti szabalyozasok megfeleldsége, a nemzeti 6nerd
¢s a nemzeti ellenallo képesség, valamint az egyiittmiikodés kérdései.

A klasszikus ,,majd a katonak, rend6rok és a tlizoltok megoldjak” megkozelités vég-
érvényesen meghaladotta valt, a védelmi rendszereket a teljes kormanyzat, a teljes tar-
sadalom és a nemzetkdzi egytittmiikodés eszkozeinek bevonasaval sziikséges kiépiteni
és muikdodtetni.

2019-ben a Miniszterelndki Kormanyirodan kezdte meg a munkajat az a szakértdi
csoport, amely azt a feladatot kapta, hogy tekintse at a hazai és a nemzetkozi valsagke-
zelés, valamint a kiilonleges jogrendi miikodés szabalyozasi megoldasait, és készitsen
javaslatot egy hatékony, a 21. szdzadi kihivasoknak megfelelé hazai szabalyrendszer
megalapozasara, a védelmi €s biztonsagi igazgatas rendszerének korszertiisitésére.

A kozel masfél éves elokészitd munka soran szdmos kutatas €s elemzés latott nap-
vilagot, ehhez kapcsoldddan és nem utolsdsorban elészor a Covid-19-pandémia, majd
késébb az orosz—ukran haboru sokkoldan kijozanité hatasanak kdszonhetden egyéni
kutatok, kiilonboz6 biztonsagpolitikai és jogtudomanyi kutatointézetek, munkamiihe-
lyek, az allam miikodtetésében érintett szervezetek, szakirok és nem utolsdsorban szak-
mai felsd vezetdk vizsgaltak meg a kérdést, vajon mennyire felel meg a hazai védelmi
¢és biztonsagi igazgatas szabalyrendszere a gyorsan valtozo6 vilagunk kiszamithatatlan
fenyegetéseinek, mennyiben hasznalhaté és milyen mértékben nevezhetd hatékony
¢s a jogallamisag probajat is kiallo eszkdztarnak a hazai jogalkotas adta keret.

Az elemzések alapjan bebizonyosodott, hogy a hazai szabalyozas egyaltalan nem
tekinthetd rugalmasnak, a védekezés érdekében mozgdsithato jogi lehetdségek megle-



Bevezeto

hetdsen korlatozottak, a rendelkezések tartalmilag is elavultak, egyes esetekben a tech-
nikailag rendelkezésre alld eszk6zok alkalmazasara sem adnak felhatalmazast, vagy
olyan késedelemmel jaro eljarashoz kotik ezek bevethetdségét, amelyek ellehetetlenitik
a hatékony beavatkozast. Megallapitottak, hogy az egyes kozjogi dontési centrumok
a kiilonféle valsaghelyzetekben indokolatlanul széttagoltak, bizonyos esetekben olyan
szereploket ruhaznak fel dontési joggal, akik vagy amelyek békében nem gyakorolnak
kozvetlen hatast a valsdgkezelési feladatokra torténd felkésziilésre vagy a védekezés
megszervezésére, igy egy krizis esetén Iényegében megfelelé operativ dontési rutin
és munkaszervezet hianyaban korlatozott szervezeti kompetenciaval lettek volna hiva-
tottak a helyzet kezelésére.'

A nemzetk6zi mintak vizsgalata azt is feltarta, hogy a valsagok kezelése azok gyors
megjelenésére és a valsagkezelés sikertelensége esetén esetleg felmeriild negativ kovet-
kezmények jelentségére figyelemmel, jellemzden a végrehajtd hatalom dominancidjat
koveteli meg az azonnali intézkedések meghozatalaban. A hazai szabalyozas az Alap-
torvény kilencedik modositasat megeldzden ezt nem biztositotta, a hat kiilonleges jog-
rendi esetbdl kettdben nem a Kormany volt az intézkedések meghozatalara feljogositott
szerv. Mindezekre figyelemmel a szabalyozast ugy kellett atalakitani, hogy a végrehajtd
hatalom védekezés érdekében meghozni szandékozott intézkedéseinek jogi akadalya ne
legyen, amely mellett a sziikségesség €s ardnyossag szempontjait s a jogallami miikodés
garanciait is biztositani volt sziikséges a rendkiviili intézkedési joggyakorlas idétartam-
hoz és egyéb feltételekhez kotésével, valamint az Orszaggyiilés és az Alkotmanybirosag
megfeleld eljarasaival.

A vizsgalat arra is ramutatott, hogy Magyarorszagon a kiilonféle valsagok megoldasat
a korabbiakban alapvetden agazati eszkozokkel képzelték el, igy tobbnyire csak a reto-
rika szintjén jelent meg az a sokszor deklaralt megkozelités, amely szerint a valsagokat
komplexen kell értelmezni és a kiilonféle teriileteken jelentkezd hatasait 6sszehangoltan
kell kezelni. Minderre azonban az egyes dgazati szabalyozok alkalmazasa nyilvanvaléan
nem volt elégséges. Legszembetlindbben a Covid-19-pandémia kezelési tapasztalatai
vilagitottak ra, hogy egy egészségiigyi valsag kezelésében nem elégségesek pusztan
az egészségligyi agazat jarvanyvédelmi intézkedései, szamos olyan jelentds beavatko-
zas is sziikséges, amely mas agazatok tevékenységi korébe tartozik, és annak hatasait
az egészségligyi kormanyzat nem képes sem mérlegelni, sem kezelni.?

Mindezeken az alapvetd megallapitasokon nyugszik az a védelmi és biztonsagi sza-
balyozasi reform, amelynek legfontosabb elemeit kotetiinkben gorcsé ala vessziik.

Jelen kotet szerz6i — kdszonhetéen személyes érdeklddésiiknek és munkakoriiknek
is — masoknal talan kicsit kozelebbrdl kisérhették figyelemmel a védelmi és bizton-
sagi reform jogalkotasi folyamatat, javaslataikkal és kritikai észrevételeikkel segitették

! Lasd err6l bédvebben HorvATH 2021: 122148, 138; vagy SZENTE 2020: 115-139; tovabba HOFFMAN—
KADAR 2021: 24-25.

2 Gondoljunk csak a hitelmoratorium rendkiviili szabalyozasara, a kormanyhivatalok sajatos tigyfélfo-
gadasi rendjére, a személyi okmanyok ¢és a jarmiivek hatosagi engedélyeinek hatalyhosszabbitasara vagy
az oktatasra és a nyelvvizsgakra vonatkozoé rendkiviili intézkedésekre!
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a szabalyozas elokészitését és megvaldsitasat, amelyre figyelemmel reményeink szerint
az olvaso atfogod képet kaphat ezek legfontosabb elemeirdl és céljairol.

A kotet el6szor a hazai védelmi szabalyozas eldzményeit mutatja be, ami soran atte-
kintést kaphatunk a 19-20. szazad legfontosabb jogtorténeti allomasairol.

A fejezet nem tér ki részletesen a rendszervaltast kdvetd alkotmanyos szabalyozas kap-
csolodd modositasaira. Ennek a sokak altal feldolgozott® sajatos, ,,kovetd” jogfejlddésnek
legfontosabb jellemzdje az, hogy rendszerint valamely kiilsé hatds (varatlan fegyveres
tamadas veszélye, nemzetkdzi terrorhullam stb.) eredményezte az alkotmanyos szaba-
lyozéas modositasat, a kiilonleges jogrendi helyzetek megsokasodasat, mikdzben az ijabb
¢és tjabb megjelend kihivasok kezelésére a kialakitott szabalyozas 0sszességében mégsem
volt elégséges.* Az Alaptdrvény kilencedik modositasat megel6z6en nem volt jellemzd
a kihivasok el6zetes értékelése és a még be nem kovetkezett krizisekre torténd elzetes
felkésziilés a szabalyozas szintjén. Ennek kovetkeztében a végrehajtas sordn sem beszél-
hettiink olyan korszerti és rugalmas, a komplex megkdzelitést €s az 0sszkormanyzatisagot
erdsitd védelmi-biztonsagi szabalyozasi rendszerrdl, amelyet ma a védelmi és biztonsagi
tevékenységek Osszehangoldsarol szol6 2021. évi XCIII. térvény (Vbo.) képvisel.

A kovetkezo fejezetben szerzdink az 6sszehangolt valsagkezelésre és az arra valo
felkésziilésre, valamint a kiilonleges jogrendi szabalyozasra vonatkozo egyes nemzetkozi
megoldasokat teszik vizsgalat targyava. Tizenkilenc allam szabalyozasi gyakorlatarol
kapunk attekintést, amely segitségével konnyen belathatjuk, hogy nincs egy bizonyos
és kizarolagos hatékonyan alkalmazhat6é minta, valamennyi allamszervezet a sajat meg-
oldasat munkalta ki az évtizedek soran, és a jogallamisag kovetelményeinek szdmos
eltéré megoldas is képes eleget tenni.

Kotetiink kovetkezo (I1I-XV.) fejezeteiben a védelmi és biztonsagi szabalyozas
reformjanak meghatarozo elemeként jelentkez6 Vbo. torvényi fejezetrendjének megfe-
lel6en tagolva, részletesen feldolgozzuk a szabalyozast, attekintést kapunk az egyes régi

Ennek megfelelden eldszor a Vbo. alapvetd szabalyaival és ezek viszonyrendszerének
feltarasaval foglalkozunk, attekintjiikk, hogy mi az a tagabb fejlodési kontextus, amelyb6l
a Vbo. ujdonsaga kindétt, és ez az Gjszertiség miként jelenik meg a tdrvény rendelkezé-
seiben, illetve indokolasaban, hogyan hat mindez a teljes hazai védelmi és biztonsagi
szabalyozasra.

Ezt kdvetden a védelmi és biztonsagi kotelezettségi rendszer egyes elemeit ismerhet-
jik meg az alaptorvényi szinttl a Vbo.-n keresztiil a honvédelmi térvényig bezardlag.
A 1V. fejezet szerz6i ramutatnak, hogy az Alaptorvény altal biztositott mozgastérben
a Vbo. miként értékelte Gjra a védelmi és biztonsagi kotelezettségek rendszerét, és hogyan
valdsulhat meg az egyes kotelezettségek alkalmazhatosaganak 6sszehangolasa.

3 Lasd példaul: Csink 2017: 7-16; FARKAS—KELEMEN 2020; HOFFMAN-KADAR 2021; HOrRVATH 2021:
122-148; JAKAB-TILL 2016: 485-513.

4 Ennek koszonhetéen keriilt sor a vordsiszap-katasztrofa kapesan a Hvt. azonnali modositasara,
a 2015-0s eurdpai terrorhullamhoz kdtddden a terrorveszélyhelyzet jogintézményének életre hivasara
vagy a Covid-19-pandémia kezelése érdekében a ,,lex Covid” megalkotasara.
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A kotetbdl nem maradhatott ki a védelmi €s biztonsagi tervezési rendszer elemzése
sem. Tervezés nélkiil a felkésziilés s a végrehajtas sem valosithatdo meg, igy a Vbo. egyik
kiemelt jelentdségli eredménye a kapcsolodo szabalyok torvényi szinten térténd megjele-
nitése. Az V. fejezetben a Vbo. altal meghatarozott tobbszintii tervezés és a kidolgozando
tervdokumentumok mellett a NATO tervezési rendszere egyes elemeinek kapcsolodasait
is megismerhetjiik.

A VL. fejezet a nemzetgazdasag védelmi és biztonsagi célu felkészitésére ¢s mozgosi-
tasara vonatkozo szabalyokat mutatja be, amely témakorben nemesak a védelemgazdasagi
alapterv elkészitése, de a készletképzés kérdéskore is megjelenik.

A nemzeti ellenalld képességrol szolo VII. fejezet a maga nemében nemzetkozileg
is egyediilallo, torvényi szinten megjelend rendszer elemeit targyalja, bemutatva a kap-
csolodo nemzetkozi megoldasokat és a varhato trendeket is.

A VIIL fejezetben az irdnyitas keriil a vizsgalat kozéppontjaba, attekintjiik az allam-
szervezet valamennyi szereplojét és feladataikat, akik és amelyek a védelmi €s biztonsagi
tevékenységek irdnyitasaban szerepet jatszanak.

A védelmi ¢és biztonsagi igazgatas mint korabban nem ismert rendszer felépitésérol
és miikodésérdl olvashatunk a kovetkezo fejezetben. A 1X. fejezet a védelmi és bizton-
sagi igazgatas kozponti szerve, teriileti és helyi szervei mellett a tagabb értelemben vett
igazgatasi elemeket is megjeleniti, ennek megfeleléen szamos utaldssal kapcsolodik
kotetiink tovabbi részeihez. A fejezet kiilon figyelmet szentel az 11j igazgatasi struktura
honvédelemre és a katasztrofavédelem teriiletére gyakorolt hatasainak.

A X. fejezet a Vbo.-nek azon rendelkezéseit targyalja, amelyek a kiilonféle védelmi
és biztonsagi kotelezettségszegésekhez kapcsolddnak. Megismerkedhetiink a védelmi és biz-
tonsagi birsag jogintézményével és a kapcsolddd anyagi €s eljarasjogi szabalyokkal.

A Vb0. szabalyozza a védelmi és biztonsagi riasztas rendszerét is, amelyet lakossagi
¢és allami riasztasi alrendszerekre bont. Az ezekre vonatkozé rendelkezéseket mutatjuk
be a XI. fejezetben.

A torvény ellendrzésekrol és gyakorlatokrdl szolo része dsszességében a védelmi
¢és biztonsagi tevékenységben kozremiikodo szervek és szervezetek ez iranyu tevékeny-
ségével 0sszefiiggd rendszerfejlesztés és a kontrollfunkciok ellatasat szolgalja. Ezek
részletszabalyait a XII. fejezetben dolgoztuk fel.

A kotet XIII. fejezete a hazai valsagkezelés eszkdztaraban korabban nem ismert,
az Osszkormanyzati valsagkezelést szolgald elemként megjelend dsszehangolt védelmi
tevékenység jogintézményét elemzi, mutatja be a bevezethetd intézkedéseket és a kap-
csolodo sajatos iranyitasi szabalyokat.

A védelmi és biztonsagi reform rendszerszintii valtozast hozott a nemzeti valsagke-
zelési rendszeriinkben is, és Uj alapokra helyezi a NATO Valsagreagalasi Rendszerével
Osszefiiggd hazai feladatokat, megalapozza a Nemzeti Intézkedési Rendszer miikodését.
Az erre, valamint az sszkormanyzati valsagkezelés egyes eseteire vonatkozo részeket
dolgozza fel kotetiink XIV. fejezete.

A XV. fejezet azt mutatja be, hogy az Alaptorvény kilencedik modositasa kovetkez-
tében milyen modon jult meg a kiilonleges jogrendi szabalyozas, hogyan jelent meg
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a logikéjaban, rugalmassagaban és a beavatkozas mélységében is [ényegesen eltéré meg-
kozelités a kiilonleges jogrendi felkésziilés és miikddés altalanos szabalyaiban.

Az utolso két fejezetben szerepld zardtanulmanyok arra iranyitjak ra a figyelmet,
hogy a védelmi rendszerekben a nemzeti ellenallo képesség €s annak fejlesztési kérde-
sei milyen mértékben valtak meghatarozova, és mennyiben vonhato parhuzam a hazai
torténések kapcsan a NATO vagy az Eurdpai Uni6 hasonlo erdfeszitéseivel —a biztonsag
fenntartdsaval, illetve hogy az Alaptoérvény kilencedik mddositasa és a Vbo. eredmé-
nyezte védelmi és biztonsagi igazgatasi reform 1j megkozelitésii miikodése milyen hatast
gyakorol a kormanyzat egyes kiemelt teriileteire, kiilondsen a védelmi és biztonsagi
szervezetek miikodéseére.

Napjaink torténéseit vizsgalva nem nehéz belatnunk, hogy fenyegetések és valsagok
koraban éliink, el kell hat fogadnunk, hogy a mindennapjaink részévé kell valnia olyan
eszk6zoknek, amelyek kordbban csak rendkiviili helyzetekben voltak elképzelhetok.

A sikeres valsagkezelés titka a felkésziilés. Amennyiben a honvédelmi ¢s rendvé-
delmi szervezeteken tul a teljes allamszervezet és a maga lehetdségeihez mérten a teljes
tarsadalom is felkésziilt a kriziskezelésre, a tényleges kihivas megjelenése esetén azt
mar nem valsagként éli meg majd az orszag, egyfajta immunitas, ellenalldo képesség
alakul ki, amely igy jol szolgalja az allampolgarok biztonsagat és az allam miikodésének
fenntartasat — 1ényegében nemzeti fennmaradéasunkat.

Ez a kdtet ebben a mindannyiunk szamara kozos feladatra torténd felkésziilésben
igyekszik segitséget nyujtani az olvasonak.’

Budapest, 2023 augusztusa
Dr. Kadar Pal
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Védelmi-biztonsagi Szabalyozasi
¢s Kormanyzastani Kutatomithelyének vezetdje,
a kotet szerkesztdje

5 A megjelenést tamogatta a TKP2021-NVA-16 szamu projekt, Nemzeti Kutatasi Fejlesztési Alap, Téma-

tertileti Kivalosagi Program 2021.
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