X. fejezet

Farkas Adam:
A védelmi alkotmany és a védelmi alkotmanyjog

Az, hogy fegyveres védelem nélkiil nincs tartdsan és biztonsagosan miikodo allam, mind a tor-
ténelemben, mind az allamrol és jogrol alkotott kiillonb6z6, mértékadonak tartott elméletekben!
egyértelmil igazolast nyert. Az azonban mar ujnak mondhaté torténeti vivmany, hogy az allam
Iényegében olyan rendet tartson fenn, amelynek az egyik alapja az 6nkorlatozas is, vagyis sajat
hatalmanak alkotmanyos, térvényes keretek kozé szoritasa. Ezt nevezziik alkotmanyos allamnak,
Ujabban pedig a feltételrendszer egyre szélesebb korli megerdsddése nyoman jogallamnak, amely
a hatalom megosztasan, valamint a torvényeknek alavetett allam-miikddésen alapszik. Ennek
a német Rechtsstaat, illetve az angol rule of law klasszikus elméleteire épitve mara rendkiviil
széles korli irodalma és szabalyozasi kdvetelményrendszere alakult ki. Ennek az 6nkorlato-
zasnak az alkotmanyos foglalatat adja az allam erészak-monopdliuma tekintetében az igyne-
vezett védelmi alkotmany €s az azt kibontd védelmi alkotmanyjog is, amely a mai értelemben
Magyarorszagon az 1989-es rendszervaltozas politikai pillanataban sziiletett meg és amelyet
érvényesiteni kell az alkotmanyos allam mas miikodési teriiletein is. Ezek a fogalmak azonban
még messze nem szamitanak a bevett terminologia részének Magyarorszagon, sét idehaza még
a védelmi alkotmany koriili gondolkodas is egy sziikebb, masok mellett Patyi Andras, Till Sza-
bolcs és Farkas Adam munkassaga koriil kirajzol6dé kutatoi korre jellemz6,2 mikozben a Kriegs-
verfassung, a Heeresverfassung, valamint a Wehrverfassung® kateg6riai révén akar a német
jogi gondolkodas, akar a Warpowers és az 1947-es National Security Act* révén az Amerikai
Egyesiilt Allamok (USA) kézjogi rendszere tekintetében mar mondhatjuk, hogy jelentds alapjai
vannak a fegyveres védelem vagy a komplex biztonsag fogalmahoz igazodd, a tag értelemben
vett nemzetbiztonsag szabalyair6l valo rendszerszer(i gondolkodasnak. A biztonsagi kdrnyezet
elmult évtizedben tapasztalt negativ valtozasai azonban el6térbe hoztak az erds allam ideajat,
valamint ezzel 6sszefiiggésben a védelmi alkotmany és a védelmi alkotmanyjog jelenségeinek
fokozott vizsgalatat és ebbdl kovetkezden szabalyrendszerének megujitasat is. Ez a trend Magyar-
orszagon kiilondsen a renddrségrol, a nemzetbiztonsagi szolgalatokrdl, a honvédelemrdl szolo
torvények elmult fél évtizedes modositasai, illetve legutobb az Alaptorvény kilencedik és tizedik
modositasa, tovabba a védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szold torvény
(Vbo.) 2021 nyaran tortént elfogadasaval egyértelmiien kirajzolodott. Magyarorszagon az allam
védelmi és biztonsagi funkcidinak szabalyozasa, Gigy fest, korszakos reform lehetdsége el6tt all,
amelynek értelmezésében kulcsjelentdségii a védelmi alkotmany és alkotmanyjog kérdésének
megfeleld értelmezése is.

! V6. FARKAS 2019.
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A védelmi alkotmany rendszerszintii osszefiiggései

Lényegét tekintve sem a védelmi alkotmany, sem a védelmi alkotmanyjog, illetve a védelmi
alkotmanyossag nem tekinthetd Gjszerd, teljességgel ismeretlen fogalomnak a magyar allam-
és jogtudomanyi szakirodalomban. Mind az egyes alkotmanykommentarok, mind a honvédelmi
jogra fokuszalo egyes szakirok bevezették mar ezeket a fogalmakat, igaz, a komplex biztonsag
20. szazad masodik felétdl valdo megerdsodése ellenére elsédlegesen inkabb a honvédelemre
¢és a haderdre fokuszalva. E fogalmak mégsem mondhatdk sem elterjedtnek, sem pedig a vitat-
hatosagon feliil allénak, ha azokrol mélyebben gondolkodunk. Ennek alapvetd oka az, hogy
Iényegét tekintve a védelmi alkotmany egy, a német nyelvteriiletrdl atvett fogalom és gondolatisag,
amelynek teljes kor atiiltetésén még dolgoznunk kell. Ebb6l ugyanis kibonthato, sét az értelmez-
hetéség és alkalmazhatosag érdekében kibontand6 a védelmi alkotmanyjog és a védelmi alkot-
manyossag fogalma is, amelyek mellett mar mas teriileteken is értelmezést kezd nyerni az 6nallo,
példaul gazdasagi alkotmany és alkotmanyossag tipizalasa.’ E tekintetben fontos rogziteni, hogy
a védelem szo6 tagan értelmezendd, és az allam altal végso esetben fegyveresen ellatott mind-
azon funkcidkat értjiik alatta, amelyek az erészak monopoliumabol kovetkezhetnek és a rend,
a biztonsag, a jogszeriiség és a szuverenitds megovasahoz szitkségesek. Mint ilyen, a védelmi
alkotmany tartalma atfedést mutat a tag értelemben vett, az angolszasz térségben alkalmazott
nemzetbiztonsag tartalmaval, illetve az Alaptorvény kilencedik modositasaval és a Vbo.-vel
megjelend ,,védelmi és biztonsagi” tevékenységek megfogalmazassal.

Sziik értelemben azt mondhatjuk, hogy a védelmi alkotmany 1ényegében nem mas, mint egy
allamnak a fegyveres védelmet meghatarozo alkotmanyos szabalyainak 6sszessége. Ennek hazai
megjelenése, fejlodése és tagabb kortars kérdései kapcsan kiemelendd Patyi Andras €s Farkas
Adam munkéssaga. Eme szabalydsszesség azonositasa irott alkotmannyal rendelkezd dllamoknal
konnyebb, torténeti alkotmannyal rendelkezd allamoknal kicsit nehezebb, hiszen utobbi esetben
nehezebbé teszi a védelmi alkotmany, azaz az alkotmanyos stlyu szabalyok rendszerének elva-
lasztasat a védelmi alkotmanyjogtol, azaz az adott allamban megjelend, alkotmanyos szabalyokat
kibonto, kozjogi jelentdségii és védelmi vonatkozast szabalyok Osszességétdl. Tagabb vagy
materialis értelemben persze a védelmi alkotmany a sziik értelemben vett szabalyosszességnél
sziikségképpen tobb, mivel a fegyveres védelemre iranyuld alkotmanyos rendelkezéseken til
magaban foglalja azok egymassal valo 6sszefiiggéseit, az azokbol kirajzolhato elveket, illetve
a fegyveres védelmet kdzvetleniil nem érint6 alkotmanyos szabalyokkal vald 6sszefiiggéseket is.
Mindez persze megkozelithetd ugy is, mint az adott allam alkotmanyanak a fegyveres védelmet
érintd szabalyai, de ezzel a megjeldléssel szemben a védelmi alkotmany, hasonloéan a gazdasagi
alkotmany terjedé gondolatahoz, egy gondolkodasmod kialakitasara is szolgal, amely segit
a fegyveres védelem allam- és jogtudomanyi sajatossagainak a kozjogi kereteit jobban meg-
ragadni. A védelmi alkotmany fogalmi és rendszerszintli alkalmazasa tehat egy lehetéség is,
amely a pozitivista szemléletii, azaz a védelmi jellegii alkotmanyos szabalyok dsszességére mint
meglévokre fokuszaldo megkdzelitésen tul lehetséget teremt arra is, hogy a lassan két évszazada
rendkiviil intenziv fejlédésben 1évé allami erészak-monopdlium rendszerének kozjogiasitasaban
egy tartalmi szemléletil, proaktiv és fejleszté gondolkodasi keretet talaljunk. A védelmi alkot-
many mint ilyen gondolati keret alkalmas lehet arra is, hogy az allam fegyveres védelmében
egyre jelentdsebb multidiszciplinaritast, vagy ha ugy tetszik, akkor a NATO vonatkozasaban

> Erre a leger6teljesebb példa hazankban a gazdasagi alkotmany és a gazdasagi alkotmanyossag 6nalld
tételezésének erdsodése a szakirodalomban. Lasd DriNGcz1 2006; GADO 2013; CSERNY-TEGLASI 2015.
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mar alapvetésként kezelt atfogd megkozelitést® segitsen megjeleniteni a kozjogi gondolkodasban.
Ez a fajta rendszerszer(i megkdzelités a jobb megértés mellett a fejlesztést is nagyobb mértékben
szolgalhatja, mivel az allam védelmi és biztonsagi funkcidit sziikségképpen 6sszekapcsolja dgaza-
tok feletti modon, a komplex biztonsag egésze feldl segiti értelmezni és egyben az allammiikodés
egészének tagabb keretébe, ha tigy tetszik, a 21. szazad Gsszetettségének megvilagitasaba helyezi.

A védelmi alkotmany alatt tehat az allam végsé soron fegyveres védelmi és biztonsagi funk-

cidinak alkotmanyos szintii szabalyait, 6sszefliggéseit értjiik, amelynek a kiteljesedéséhez kulcs-
fontossagu az ezeket kibonto alacsonyabb jogszabalyi és kdzjogi szervezetszabalyozoi szint.
Lényegében ezt, vagyis az allam védelmi és biztonsagi funkciodira iranyuld torvényi, rendeleti,
kozjogi szervezetszabalyozodi szabalyok Osszességét ragadhatjuk meg a védelmi alkotmanyjog
fogalmaval. Mint ilyen, a védelmi alkotmanyjog sziikségképpen atfedést mutat tobb jogteriilet-
tel is, mivel kdzjogi vonatkozasban 6sszedleli mindazokat a szabalyokat, amelyek a fegyveres
védelem alkotmanyos mitkddésének meghatarozasahoz sziikségesek. E korben a védelmi alkot-
manyjog tag értelmezésébe beleérthetdk kiilondsen:

— az alkotmanyjog fegyveres védelemre és biztonsagszavatolasra kozvetleniil hato sza-
balyai;

— akozigazgatasi jog fegyveres védelemre €s biztonsagszavatolasra kozvetleniil hato sza-
balyai;

— akiilonféle védelmi és biztonsagi szempontbol fajsulyos szakteriiletek, példaul kozle-
kedés, elektronikus hirkdzlés, médiaszabalyozas, élelmezésbiztonsag, gyogyszerbizton-
sag, energetika stb. fegyveres védelemmel és biztonsagszavatolassal dsszefiiggd sajatos
szabalyai,

— ahonvédelem kozjogi jellegli szabalyai;

— arendészet kozjogi jellegii szabalyai, valamint

— anemzetbiztonsagi tevékenységek kozjogi jellegii szabalyai.

Ebben a személetben a védelmi alkotmanyjog nem tekintheté 6nalld jogteriiletnek, de nem azo-
nosithato be csupan az alkotmanyjog fegyveres védelmi szabalyainak sszességeként sem, hanem
valahol féluton helyezhet6 el a két meghatarozas kozott. A védelmi alkotmanyjog ugyanis az eltérd
jogteriiletekre tartozo szabalyokat a fegyveres védelem kozjogi sajatossagai révén kapcsolja
Ossze ¢€s ezaltal magaban foglalja az dsszekapcsolt szabalyok kozti elvi, elméleti, rendszertani
Osszefiiggéseket, sajatossagokat is, amelyek egyébként visszahathatnak, vagy vissza kellene hogy
hassanak az egyes érintett jogteriiletek sajatos védelmi és biztonsagi szabalyaira is.

Egyiitt szemlélve az eléz6ekben a védelmi alkotmanyrol és a védelmi alkotmanyjogrol
leirtakat, azt gondolom, hogy a jogforras-hierarchiabol adodo viszonyon tul a védelmi alkot-
manyt a védelmi alkotmanyjoggal a védelmi alkotmanyossag koti 6ssze. Ennek hazai vonatko-
zasai és meghonositasa kapcsan honvédelmi fokusszal Till Szabolcs munkassaga, elsésorban
politolégiai és alkotmanyelméleti szempontok esetében megkeriilhetetlen. A védelmi alkot-
manyossag lényegében az alkotmanyos szabalyozasbol és a jogforras-hierarchiabol eredéen
az alkotmanyossagi kritérium azon sajatos dimenzioja, amely a védelmi és biztonsagi feladatok
szervezésére ¢s ellatasara iranyul, és ebbdl kovetkezden az alacsonyabb szintii szabalyozas-

¢ Az atfogd megkozelités koncepcidja a biztonsagi kihivasok komplexitasanak névekedésébol adodoan

avalsagok kezelésének dsszetett és 6sszehangolt civil-katonai-rendészeti, kormanyzati és nem kormanyzati
szerepl6k altal megvaldsitott kezelésének metodikajat €s az arra valo felkésziilést jelenti. E tekintetben
14sd: KEsZELY 2013; MOLNAR 2013; KESzELy 2016.
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ban egy jol azonosithatd védelmi karakter(i kovetelményrendszert jelent. Egyszeriibben fogal-
mazva a védelmi alkotmanyossag a védelmi alkotmanynal alacsonyabb szintli szabalyozas
terén a védelmi alkotmany rendelkezéseinek és dsszefiiggéseinek vald megfelelés sajatossagait
jeleniti meg, védelmi és biztonsagi elvek és sajatossagok mentén részletezve és specifikalva
az altalanos alkotmanyossagi kritériumokat. A védelmi alkotmanyossag, mint az alkotmanyos-
sag sajatos dimenzidja, nem értelmezhetd a védelmi alkotmany 1éte nélkiil, mivel a védelemre
hat6 alkotmanyos szabalyok hidanyaban nehezen volna megallapithato a specialis védelmi jellegli
alkotmanyos kovetelményrendszer a védelmi alkotmanyjog, azaz az alkotmanyos szint alatti
védelmi szabalyozas tekintetében. Feltaro torténeti kutatasokat igényel ugyan, hogy az 1949. évi
XX. torvénnyel megalkotott alkotmanybol miért is maradtak ki Iényegében szisztematikusan
a fegyveres védelemre vonatkozo legfontosabb alkotmanyos szabalyok, azaz a védelmi alkot-
many. E kdrben egyértelmiien megallapithatd, hogy ez a koriilmény is a latszatalkotmanyos-
sagot erGsitette, mivel az alkotmanyos szabalyok hianyaban még a latszatat is kizarta annak,
hogy az allam(part) fegyveres védelme és szervezetei alkotmanyosan kotott modon kellett hogy
mikddjenek. Ez a koriilmény egyértelmiien kihatott a védelmi alkotmany 1989-es megalkota-
sara, majd azt kdvetben a védelmi alkotmanyozas sajatossagaira is a rendszervaltast kovetéen.”
Osszességében tehat a védelmi alkotmanyossag az alkotmanyossag azon sajatos szegmense,
amely a védelmi alkotmanybol eredd kdvetelmények révén dsszekapcsolja a védelmi alkotmany
¢és a védelmi alkotmanyjog szabalyait. Mint az alkotmanyossag kiilonds része, a védelmi alkot-
manyossag egyértelmiien egyiitt értelmezendd az altalanos alkotmanyossagi kritériumokkal,
hiszen annak specialitasa csak abban rejlik, hogy annak sajatos kovetelményei Iényegében csak
a fegyveres védelem 6sszefiiggésrendszerében értelmezhetok.

A védelmi alkotmany és alkotmanyjog hazai kialakuldsa

Ahhoz, hogy a védelmi alkotmany, alkotmanyjog és alkotmanyossag fogalmaihoz eljussunk,
egyértelmii, hogy hosszl torténelmi utat kellett bejarni. Elséként a polgari allam kialakulasaval
és megerdsddésével parhuzamosan az allam 19-20. szazadi rendkiviili funkciobdviilését kovetve
el kellett jutni arra a fejlettségi szintre, amelyiken az allam fegyveres védelme a katonai dominan-
ciatol a tobb agazatra tagozodo fegyveres védelem iranyaba mozdult el. Ezt kdvetden a védelmi
alkotmany fejlédésének eléfeltétele volt a modern, polgari értelemben vett alkotmanyos allam
kialakulasa és vele a konstitucionalizmus fejlédése. E kdrben latni kell, hogy mind Eurépaban,
mind pedig kis késéssel hazankban a védelmi rendszer €s a védelmi alkotmany fejlédése klasz-
szikusan a hader6 és annak szabalyozasa kapcsan indult meg, amelyet aztan eldbb a rendészet
onallosodasa, majd kiilonosen a 20. szazadban a titkosszolgalati szféra funkcionalis és szaba-
lyozasi kiilonvalasa kovetett. A védelmi alkotmany kialakulasahoz és értelmezhetéségéhez tehat
torténeti oldalrol a honvédelmi alkotmany és alkotmanyossag vezet el. A transzatlanti térség
allamfejlodésében ugyanis az allam fegyveres védelmi képességének archetipikus és évezredeken
at dominans formaja a katonai erd, a honvédo hadsereg volt. Az sem meglepd, hogy a jogfejlédés
azon pillanataiban, amikor elkezd3doétt a fegyveres védelem alkotmanyos szabalyainak elkiiloniilt
elemzése, akkor a fokuszt a fegyveres erdre, vagyis a haderére vonatkozo honvédelmi alkot-
many adta. A védelmi alkotmany megjelenése tehat 1ényegében az alkotmanyos artikulacioja
annak a jelentds allamszervezeti fejlodésnek, amely folytan az allam funkcioboviilése korében

7 E tekintetben lasd TiLL 2014; FARKAS 2016b; FARKAS-TILL 2016.
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a védelmi és biztonsagi funkciok kozott a katonai védelmen tal a rendvédelem és a nemzetbiz-
tonsagi funkciok is 6nallosodtak, vagyis a biztonsag dominansan katonai felfogasat felvaltotta
a komplex biztonsag gondolata. Ez utobbi a 20. szazad masodik felére tehetd, mig a katonai erdre
fokuszalo honvédelmi alkotmanyossag kibontakozasa mar évszazadokkal korabban megkezdo-
dott mind eurdpai, mind pedig hazai viszonylatban. Magyarorszag vonatkozasaban a modern,
polgari értelemben vett alkotmanyos allamisag kovetelményeivel egyiitt kezelve ez a folyamat
1848-t6l datalhatd, azonban ha a védelmi alkotmanyossag kérdését a szabalyozas tartéssaganak
¢és hosszabb id6n at valo alkalmazasanak kovetelményével parositjuk, akkor 1867-t61 értelmez-
het6 és az 1944—-1989 kozotti idészakban alkotmanyos értelemben meg is szakadt. Lathato tehat,
hogy torténelmi tavlatban miért is nem tekinthet a védelmi alkotmany, a védelmi alkotmanyjog
¢és a védelmi alkotmanyossag bevett értelmezési keretként Magyarorszagon.

Az 1867 és 1944 kozotti idészakban Magyarorszagnak ugyan torténeti alkotmanya volt, de
a korabeli jogtudomany meghatarozta azokat a kritériumokat, amelyek mentén a torténeti alkot-
manyt ado igynevezett alaptorvények meglelhetok a jogrendszerben. Természetesen sem akkor,
sem azdta nem alakult ki vitan feliil all6 konszenzus arra nézve, hogy korabbi jogtorténetiinkben
mely torvények mindsiiltek alkotmanyos jelentéségilinek €s melyek nem. Azt, hogy mi mindsiilt
ugynevezett sarkalatos vagy alaptdrvénynek, 1ényegében a tartalom hatarozta meg. Hogy mi
volt az a tartalom, amely alaptorvénnyé nemesitette az adott jogszabalyt, arra mar a korabeli
szakiro kozosség egy viszonylag egybehangzo elméleti okfejtést vazolt fel. A kiilonbozo tételeket
mintegy szintetizalta Kmety Karoly, aki szerint

»~hémely nagy jelentségii torvényeket maga a torvényhozo nevez alaptorvényeknek, de ezeken kiviil
ilyenekiil tekintend6k mindazok a térvények is a melyek allamisagunk, alkotmanyunk legfébb,
vagy alaptételeit foglaljak magukban, melyek a honpolgarok legfontosabb kozkotelességeit és sza-
badsagait szabalyozzak, melyek tehat az allamhatalom ¢és a polgarok kozti viszonyra vonatkozo
nemzeti felfogas kifejezései; az allam hatalom szervezetének legfobb organumait, ezek alakulasat,
miikodését, egymashoz vald viszonyat meghatarozzak™.®

Fontos azonban latni, hogy az ilyen suly térvényekrél altalanosan elfogadott felsorolas sem
akkor, sem az6ta nem sziiletett. Latni kell azonban, hogy a fegyveres és elsésorban a katonai
védelem torvényei ekkor a fegyveres védelem mint alapvetd allami funkcié f6bb intézményeit
meghatarozo torvényekbdl, illetve egyes sajatos, a polgarok jogait jelentésen érintd katonai tar-
gyt intézmények, kotelmek szabalyait megadod jogszabalybol alltak, amelyek nemcsak az alta-
lanos védkotelezettség fundamentalis kotelmét vezették be a magyar jogrendszerbe, hanem
mas tovabbi honvédelmi kdtelezettségeket is. Ezek tehat a fenti alaptorvényi kovetelményekkel
egybeesnek. Emellett az alaptorvényi jelleget igazolja az is, hogy e korben a hatalommegosz-
tas szabalyai a hadiigyi felségjogok, a torvényhozas védelmi jogositvanyai és a Pragmatica
Sanctiobol levezethetd osztrak—magyar kozos és intézményesiilt védelem elegyével jelentek
meg, életre hivva ezzel a hadligyi hatalommegosztas sajatos rendszerét.” Nem lehet azt sem
elfeledni, hogy a fegyveres védelem intézményeit statuald torvények lényegiiket tekintve
az allam erészak-monopdliumanak alkotmanyos intézményrendszerét alakitottak ki, vagyis
alapvet6 és megkeriilhetetlen fontossagu allami intézményeket alkottak meg a polgari alkotma-
nyos allam szamara. Erre figyelemmel korabbi polgari alkotmanytorténetiink szempontjabol

8 KMETY 1911: 17-18.
®  FARKAS 2016a; FARKAS 2014.
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alapos okkal mondhatd, hogy alaptérvényi jelentdségiik volt és a honvédelmi, majd védelmi
alkotmany gerincét alkotjak az alabbi torvények:
— ahadiigyi hatalommegosztast tételez6 kdzosligyi torvény;
— akatonai védelem alapintézményeit meghatarozo ugynevezett védrendszeri torvények;
— ezeken tul a tag értelemben vett fegyveres védelem intézményeit statuald torvények;
— akatonai biintetdjogi torvények;
— ahonvédelmi torvény;
— egyes, a katonai védelmen beliil is specialis targyu torvények.

E torvények koziil a szervezeti vaz megadasa tekintetében kiemelkedd jelentdségliek a fegy-
veres védelem intézményrendszerét statuald torvények, amelyek els6ként a honvédelem, majd
fokozatosan, de csak toredékesen a rendészet tekintetében is megjelentek. A védelmi alkot-
many e fejlédése tehat egybeesik az allam fegyveres védelmi rendszerének kialakulasaval,
igaz, az utobbi szélesebb targykort és intézményi szisztémat olelt fel, mivel azon beliil a ren-
dészeti agazat szamos vonulata még nem érte el az alaptdrvényi szintli szabalyozast, hanem
rendeleti Giton alakitottak ki, orszagos hataskorrel, allamilag szervezett modon. A katonai
dominanciaju védelem fejlettségi szintjét meghalado fegyveres védelmi rendszer kialakulasa
tehat egy hosszan tarté intézményesitési és jogalkotasi folyamattal indult 1867-ben. A kibon-
takozd védelmi alkotmany alapkovét a hadiigyi hatalommegosztast tételezd kdzosiligyi torvény
alkotta, amelyet a fegyveres eréket és az ehhez kapcsolddo polgari kotelezettségeket statuald
ugynevezett védrendszeri torvények, vagyis a véderdrdl, a honvédségrol és a népfelkelésrol
sz0106, tobbszor megujitott torvények kovettek. Ezek egyben a honvédelmi alkotmany alap-
jaiként is értelmezenddk. A védelmi alkotmany fejlédése azonban ezzel csak elkezdddott,
hiszen a 19. szazad vége és a 20. szazad eleje az a meghatarozé idészak volt a magyar allam
torténetében, amikor az archetipusnak szamito fegyveres eré mellett a belsé védelmi szervek,
kiilonosen a rendvédelmi szervek 6nallésodasa, torvényi szabalyozasa, majd orszagos hatas-
kortive és kozpontilag iranyitott allami monopoliumma szervezése is végbement. E tekintet-
ben a pénziligydrség nemzetivé tétele, a csenddrség felallitasa, a budapest-fovarosi rendérség
megszervezése, a hatarrendorség kialakitasa, a képvisel6hazi 6rség 1étrehozatala, a rendéri
szervek 1919-es allamositasa, majd a hatardrség és a folyamorség felallitasa hatarozhatd meg
a fobb allomaskovekként. Ezek egyiittesen egyértelmiivé tették a honvédelem mellett a rendé-
szet agazati 6nallosodasat is, mikozben a haderdn €s az allamrenddrségen beliil kibontakozo
titkosszolgalati szféra kibontakozasanak is teret engedtek.

Az 1867 és 1944 kozotti fejlodési iv betetdzését a védelmi alkotmany szempontjabol egyér-
telmiien a honvédelemrol sz616 1939. évi I1. torvénycikk hozta el. Ez Magyarorszag elsé atfogod
szemléletli, nem szervezeti, hanem rendszerszerli megkdzelitést mutaté honvédelmi torvé-
nye, amely mind szemléletében, mind szabalyozasi tematikajaban meghatarozta a 20. szazadi
honvédelmi jogalkotast, s6t nyomokban még a ma hatalyos honvédelmi torvény felépitését
is. Ez a torvény méltan nevezhetd kodexnek, €s elnevezése ellenére a sziik értelemben vett
katonai fenyegetésekkel szembeni fellépésre valo felkésziilésre fokuszald honvédelemnél
joval szélesebb szabalyozasi kort olelt fel. Szabalyai kozott az orszag békeideji honvédelmi
felkészitése és a nem katonai fenyegetések ellen is alkalmazhaté kivételes hatalom, ma kiilon-
leges jogrend szabalyai is megjelentek, de szemléletében ekkor nyert megalapozast a védelmi
¢és biztonsagi tevékenységek kormanyzati 6sszehangolasanak intézményi kerete is a Legfelsébb
Honvédelmi Tanacs felallitasaval. A tartalmi kérdéseken tal az 1939. évi honvédelmi torvény
azért is tekinthetd a modern magyar védelmi alkotmany torténelmi alapkovének, mert atfogd
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szemlélete mellett a torvényi szintii szabalyozas és vele a torténeti alkotmany keretei kozott
a (hon)védelem teriiletének egyértelmii és korszerli szabalyozasa vert gyokeret. Az 1939. évi
honvédelmi torvény a kor — katonai és forradalmi dominanciaju — biztonsagfelfogasanak szin-
vonalan lényegében 6sszeflizte, 6sszekapcsolta az el6zéekben leirt funkcionalis és intézményi
fejlédés minden elemét, és a katonai védelem szabalyozasan tul lefektette az allam védelmi
¢és biztonsagi funkcidinak rendszerszeri megkdzelitését is. Sajnalatos torténelmi tény, hogy
hazank 1944-es német megszallasaval 1ényegében 1989-ig megszakadt az alkotmanyos 6nal-
l6sagunk és Magyarorszagon hosszu idére a totalitarius allamberendezkedés valt meghata-
rozéva. Ez a torvényesség és alkotmanyossag szocialista olvasataval formalisan tartotta csak
fent a védelem és biztonsagszavatolas torvényi szabalyozasat. Ebben az idészakban tehat
a polgari, jogallami értelemben vett védelmi alkotmany, védelmi alkotmanyjog és védelmi
alkotmanyossag nem értelmezhetd.

Az 1989. évi polgari demokratikus atmenet az irott alkotmany atfogd reformjaval mar
egyértelmiien a védelmi alkotmany mellett tort landzsat, hiszen a Magyar Koztarsasag Alkot-
manyarol szold 1949. évi XX. térvénybe beiktatott ,,a fegyveres erék és a rendérség” cimii
VIII. fejezet mar messze nemcsak a honvédelmi alkotmany rendelkezéseit tartalmazta, hanem
kitért a tovabbi fegyveres erének tekintendd, de ekkor még csak részben rendészeti jellegli
szervként megjelend hatarérségre, valamint koznévi forméban a renddrségre, illetve az allam-,
majd nemzetbiztonsagi tevékenységre is. Az irott alkotmany szabalyai tehat egyértelmiien meg-
erdsitették azt a fejlodési irdnyt, amely a masodik vilaghaboru elott még csak kibontakozott,
miszerint a korabban katonai dominanciaji honvédelmi alkotmany helyett egy tobb — egyen-
értékil, de merdében eltérd funkcioja — védelmi dgazatra tagoz6do fegyveres védelmi rendszer
alkotmanyos szabalyozasara, vagyis egy valodi értelemben vett védelmi alkotmanyra van sziik-
ség. Alapszemléletében tehat a jogalkoté mar 1989-ben kozelitett a biztonsag komplex felfoga-
sahoz, amelynek szavatolasat a honvédelem, a rendészet és a nemzetbiztonsagi funkciok harom
pillérére lehet felépiteni. E tekintetben ki kell emelni, hogy itt is érvényesiiltek a rendszervalto
alkotmanyos szisztéma ,,sziiletési rendellenességei”, ahogy Stumpf Istvan nevezi a demok-
ratikus atmenet kilengéseit. Ezek miatt torténetileg az 1867 és 1944 kozti és az 1989 utani
védelmi alkotmanyozas nem tekintheto folytatolagosnak. A szabalyozas f6 torekvése az allam
er6szak-monopdliumanak normativ korlatozasa volt. Az 1j irott alkotmannyal tehat els6ként
sziikségképpen szikiilt a védelmi alkotmany szabalyozasi targykore. Ez valahol érthet6 is,
hiszen addig, amig a torténeti alkotmany koraban a védelmi alkotmanyt a rendkiviil béséges
szabalyozasi anyagot feloleld alaptorvények 0sszessége adta, addig a kartalis alkotmannyal
a védelmi alkotmany mar értelemszeriien ,,csak™ a fegyveres védelem rendszerének absztrakt
¢és generalis szabalyaira szoritkozott, amelyet azonban egy fél évszazados totalitarizmusta-
pasztalat jelentds mértékben befolyasolt. A honvédelem, a rendészet és az elobb allam-, utobb
nemzetbiztonsagi szféra dgazataira tagoz6do fegyveres védelmi rendszerrel szinkronizalt
védelmi alkotmany fébb szabalyozasi targykoreit 1989 utan a kovetkezok adtak:

— afegyveres védelemre vonatkozo fobb hatalommegosztasi szabalyok az Orszaggyilés

abszolut tulsulyaval;

— ahonvédelmi kotelezettségek szabalyozasa;

— afegyveres védelem agazatainak és f6bb szerveinek alapfeladatara, illetve kétharmados

szabalyozasi kotelmére iranyulo rendelkezések;

— akatonai csapatmozgasok szabalyai,

— ahatalommegosztassal is dsszefiiggd kiillonleges jogrendi szabalyok, valamint;

— afegyveres szervekre vonatkozd sajatos, foként politikai korlatozé szabalyok.
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A védelmi alkotmany 1989-es szinkronizalasa az alkotmanyos atmenettel és a demokratikus
jogallamisaggal azonban alapvetden nem volt nyitott az els6 polgari idészak mintaira és tra-
dicidira. A védelmi alkotmany tehat elsédlegesen az allami erészak-monopdlium korlatoza-
sara, merev ¢és szigoru szabalyok kozé szoritasara torekedett. Ezt jelentds mértékben deter-
minalta az a félelem, hogy a fegyveres testiiletek a demokratikus atmenet ellen fordulhatnak,
illetve az a vilagtendencia, miszerint a Szovjetunié dsszeomlasa és a hideghaboru vége miatt
egy békésebb vilag jon el, amelyben a védelmi és biztonsagi képességek periferikussa valnak.
Ezen az 1990-es évek kdzepétdl — a délszlav valsag, a NATO- és EU-csatlakozas, majd a 9/11 és
az azt kdvetd események miatt — er6s6do és alkotmanyozast igényld korrekciok sem valtoztat-
tak érdemben. Az 1989-es szabalyozas {6 alapvetése az volt, hogy a mai fogalmaink szerinti
kiilonleges jogrend kategoriaiba kell elhelyezni a valsagkezelés fegyveres elemeit, illetve az,
hogy a Magyar Honvédségnek szervezetszeri, fegyveres, a rendészetet tamogato feladata
hazai teriileten és béke idején Iényegében nem lehet. 1989-ben tehat kialakult ugyan a védelmi
alkotmany, de annak szabalyaiban a rendszervaltozas torténelmi pillanatanak gondolatisaga
szilardult meg mind a félelmek, mind a békeeuforia terén, amely az elmult évek néhany — jel-
zésértékl — elmozdulasa mellett 1ényegében fennmaradt, mikdzben a biztonsagi kdrnyezet
jelentds valtozasi tendenciakat jelzett elére mar a 20. szazad utolsé éveiben is. Magyarorszag
2011. aprilis 25-1 Alaptérvénye ugyan szisztematikusan atrendezte és dsszefoglalta a védelmi
alkotmany szabalyait, amely korben a valtozas legmarkansabban a kiilonleges jogrend sza-
balyozasaban latszik, de emellett Iényegében fenntartotta az 1989-ben megalapozott védelmi
alkotmanyt és annak szellemiségét. Ezzel az Alaptorvény alkotmanyos megujulasa soran egy
olyan védelmi alkotmany szilardult meg az 1989-es alapokon és maradt fenn napjainkig, amely
arendészet és a nemzetbiztonsag terén viszonylag szlik korti szabalyokkal operal, és nagyobb
teret enged a védelmi alkotmanyjog alacsonyabb szintii szabalyozasanak, mig a honvéde-
lem terén viszonylag kiterjedt és meglehetdsen szigortian korlatozo6 szabalyokat allapit meg.
Ez amodell az egyenstlyhianyos szabalyozas mellett nem jeleniti meg az dgazatok kdzti normal
jogrendi kooperacidt, vagy annak generalis szabalyozasat, ¢s inkabb annak tételesen, de sziik
korben meghatarozott formaira épit, példaul a Honvédség katasztréfavédelmi kdzremiikodé-
sének nevesitésével, mikdzben utat nyit a kooperaciok alacsonyabb szintli szabalyozasanak.
Emellett ez a szabalyozasi szisztéma a katonai védelem terén a legtobb kozvetlen védelmi
feladatellatashoz sorolhato fellépést a kiilonleges jogrend szabalyrendszerébe utalja, amely
on-ellentmondasossagot is felvethet. Erre példa, hogy az Alaptérvény a Magyar Honvédség
alapfeladataként mondja ki az orszag fliggetlenségének, teriileti épségének és integritdsanak
védelmét, de még az e célra fenntartott készenléti szolgalatokkal valo azonnali intézkedést is
kiilonleges jogrendként szabalyozza a varatlan tamadas keretei kozott, akarcsak a katonai céli
felkésziilést a megel6z6é védelmi helyzet esetkorében. Lathato a kortars védelmi alkotmany
kapcsan, hogy abban tobb egyensulyhianyos elem és bizonytalansagot megalapozoé szabalyo-
zasi megoldas is talalhato. Ezeket egyrészt a rendszervaltozas politikai hangulata és annak
alkotmanyba rogzitése hatarozta meg, amit a pillanatnyi helyzetnek valé megfelelés hibas
szemléleteként irtunk le. Masrészt ezeket a védelmi alkotmany szerves torténeti fejlodésének
hianya, vagyis a torténeti mintak fel nem hasznalasa alapozta meg. Ezek a jellemzék dnma-
gukban is korrekciot siirgettek az elmult években. A transzatlanti térség biztonsagi kdrnye-
zetvaltozasa és az allam szerepének Ujragondolasa, illetve ujboli megerdsitése azonban még
tovabb erdsitette a feliilvizsgalat sziikségességét.
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A védelmi alkotmany és alkotmanyjog varhato valtozasai

A biztonsagi kornyezet intenziv és negativ iranyu valtozasban van az elmult fél évtizedben. A biz-
tonsagot fenyegetd kihivasok atfogoé jellegiiek, igaz, egyes esetekben szektoralisan klasszifi-
kalhatok. Ezek kozott jelenleg a legjelentésebbnek rovid és kozéptavon a humanitarius valsa-
gok, a nemzetkozi terrorizmus, a hibrid fenyegetések, valamint a kibertérbdl érkez6 tamadasok
tekinthetdk. Fontos azonban latni, hogy mikozben ezek a fenyegetések mar Europat kozvetleniil
érintik, Eurdpa hatarteriiletein a hagyomanyos helyi konfliktusok is egyre-masra megjelennek,
aminek 2022-ben megrazo és elhizodonak tiing tanujelét adta az orosz—ukran konfliktus nyilt
haborus szembenallasba fordulasa és annak humanitarius, illetve gazdasagi hatasai. Ezek kiemel-
ten indokoljak az atfogd megkdzelités érvényesitését az allam fegyveres védelmében és annak
szabalyozasaban, valamint ezaltal a kooperacios formak megerdsitését is, amelyhez a védelmi
szabalyozas feliilvizsgalata és a védelmi alkotmany rendszerszer(i megkozelitésének kiteljesitése
kell. Ezt a valtozast vagy reformot a témakdr hazai kutatoi és szakértéi az elmult években mind
szakmai, mind tudomanyos elemzéseikben siirgették. A jogalkotas terepén azonban a folyamatban
1€vo, illetve egymast érd valsaghelyzetek hatékony kezelése okan a kiilonféle részteriiletek keze-
Iése latszott kirajzolodni a tomeges bevandorlas okozta valsaghelyzettdl a terrorveszélyhelyzet
¢és a honvédelmi veszélyhelyzet intézményein at a Covid—19-jarvany kezeléséig s az egészség-
ligyi valsaghelyzet szabalyainak megujitasaig. Ezek a konkrét fenyegetésekre fokuszalo 1épések
is apranként elkezdték azonban a szakmai és tudomanyos ajanlasok atvételét, mivel egyre-masra
erbsitették az Alaptorvény 45. cikk (5) bekezdése alapjan a Magyar Honvédség torvényi szinten
meghatarozott feladatokba vald bevonasat a nem katonai fenyegetések elleni fellépésbe. Ez pedig
egyértelmiien a kooperacio erdsitése felé hatott, amelyet tovabb erdsitett a normal jogrendi
valsagszabalyozas esetkoreinek és szabalyanyaganak bévitése, valamint ehhez is kapcsolodoan
a Nemzetbiztonsagi Kabinet dontési jogii kormanykabinetté tétele.

Az atfogd reform megkezdése azonban 2020. év végéig varatott magara. Ekkor az Orszag-
gyllés megnyitotta egy atfogo és a 21. szazadi komplex biztonsagi kdrnyezethez igazodd védelmi
reform lehetdségét az Alaptorvény kilencedik modositasanak védelmi és biztonsagi targya
szabalyaival, amelyek hatalybalépését a tovabbi szabalyozasi igényekre, a kell6 felkésziilés biz-
tositasara és a 2022 tavaszan megvalasztott 0j orszaggyilés dontési szabadsaganak biztositasara
figyelemmel 2023. jalius 1-jében hatarozta meg. A 2022. aprilis 3-i valasztasi eredmények alapjan
megalakuld Gj Orszaggyiilés a haboruva eszkalaldédott orosz—ukran konfliktus és kiilondsen
annak humanitarius és gazdasagi hatdsai miatt azonban ugy dontott az Alaptorvény tizedik
moédositasanak elfogadasaval, hogy egyrészrél a veszélyhelyzet kihirdethetdségét kiterjeszti
a szomszédos allamban zajlo fegyveres konfliktus, illetve humanitarius katasztrofa esetére,
masrészrél pedig a kilencedik mddositas és az ahhoz kapcsolodo torvényi szabalyok hatalyba-
lépését elérehozza 2022. november 1-jére.

Az Alaptorvény kilencedik modositasa latvanyosan a kiilonleges jogrendi szabalyozas egy-
szerlsitésére, atlathatobba tételére, rugalmasitasara és fejlesztésére fokuszalt. Ennek részeként
a hat helyett harom kiilonleges jogrendi esetkort, a rendkiviili allapotot felvalté hadiallapo-
tot, a sziikkségallapotot és a veszélyhelyzetet tartja meg, de 0j elemként jelenik meg a nem kon-
vencionalis és nem csak fizikai fegyveres fellépéssel megvalosithatd fenyegetésekre iranyulo
tartalom. Ez a kiilonleges jogrendet érint6 jelentds modositas 6nmagaban is érinti a normal
jogrendben megvaldsuld védelmi és biztonsagi feladatellatast, amelyet a kevésbé latvanyos,
de tartalmilag jelentds szabalyok kiilonésen a Magyar Honvédség viszonylataban kiegészite-
nek. Azzal ugyanis, hogy a hat kiilonleges jogrendbdl harom marad fenn és a megszi{ing eset-
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korok nem teljes egésziikben olvadnak be a fennmaradd harom esetkdrbe, az Orszaggytlés
egyértelmiien azt iranyozta eld, hogy bizonyos fenyegetések kezeléséhez nem kivan a jovében
azonnal kiilonleges jogrendi eszkdzoket biztositani, hanem azok kezelését a normal jogrendi
valsagkezelés kereteibe utalja. E korben a varatlan tdmadas intézménye, a terrorveszélyhelyzet,
illetve a megeldz6 védelmi helyzetnek a NATO kollektiv védelmi kotelezettség alatti szintjei
azonosithatok a normal jogrendben ellatand6 feladatként. Ez egyértelmiien sziikségessé teszi
a védelmi alkotmanyjog szabalyanyaganak atfogo feliilvizsgalatat és megujitasat a kovetkezd
idészakban, amelyet megerésit az is, hogy az alkotmanyozo a Magyar Honvédségnél 1énye-
gében megsziinteti a katasztrofavédelemben valo kozremiikodés kiilon nevesitett lehetdségét,
és ezzel altalanos szaballya teszi a hatalyos 45. cikk (5) bekezdésének azon rendelkezését, hogy
a Magyar Honvédség Alaptorvényben rogzitett alapfeladatain tuli feladatait, tehat a kiilonféle
mas fenyegetések kezelésében valo egyiittmikddését is, sarkalatos torvényben kell szabalyozni.
E moédositasok egyiittesen olyan 01j rendszert rajzolnak ki, ahogy ezt az Alaptorvény kilencedik
moédositasanak indokolasa is eldiranyozza, amelyben a fokozatossag elvén a honvédelem, a ren-
dészet, a nemzetbiztonsagi szféra és a tag értelemben vett kozigazgatas alapfeladatokban vald
szervezeti egyiittmiikodésén feliil a normal jogrendi valsagkezelés keretében kezelhetdk az egyes
biztonsagi fenyegetések és a kiilonleges jogrend — mint k6zjogi ultima ratio — csak a legsulyosabb
fenyegetésekre hivhaté fel. Ez egy idvozlend6 és eldremutatd valtozas, amelyet a jelen sorok
szerzdje is slirgetett az elmult fél évtizedben, de annak kiemelésével, hogy egy ilyen reform rend-
kiviil atfogo, rendszerszerli szabalyozast igényel mind az egyes védelmi agazatok szabalyozasa,
mind a kapcsolodo ,,civil” szabalyok attekintése, mind pedig ezek dsszehangolasa tekintetében.

A Vbo. 2021. juniusi elfogadasaval a Kormany egyértelmiivé tette, hogy az Alaptorvény
modositasaval megnyitott reformot folytatni kivanja, méghozza a 21. szazadi komplex biztonsag
jegyében a védelmi és biztonsagi tevékenységek 0sszkormanyzati 6sszehangolasanak, a normal
jogrendi valsagkezelésnek és a kiilonleges jogrendi szabalyoknak az 1ij alapokra helyezésével.
Ezt a torekvést pedig megerdsitette egy ij honvédelmi torvény elfogadasa, illetve a védelmi
és biztonsagi tevékenységek dsszehangoldsardl szold torvénnyel osszefiiggésben elfogadott
rendészeti modositd torvény is. Az, hogy ez a reform végiil milyen tartalommal teljesedik ki,
ajelen jegyzet elkészitésekor még nyitott jogalkotasi kérdés. Eddig a torvényi szintli médositasok
zO6me az Alaptorvény kilencedik modositasaval és a Vba.-vel valo sszhang biztositasat szolgalta,
ami vagy azt jelenti, hogy a jogalkotd megelégszik ezzel a mértékii valtozassal, vagy azt, hogy
az intézmények, felhatalmazasok, intézkedési és egyiittmitkodési megoldasok feliillvizsgalata még
folyamatban van, és a jovoben Gjabb torvényeket fogadnak majd el, amelyek a reformot kiterjesz-
tik az agazati funkciok megujitasara, korszertsitésére is. Az utobbi lehetdséget az orosz—ukran
haboru, illetve az annak talajan még tovabb erés6do geopolitikai versengés egyértelmiien sziiksé-
gessé teszi, hiszen a hibrid megoldasok alkalmazasa elleni hatékony védelemhez az allamoknak
a technikai és képességbeli fejlesztések mellett olyan jogi megoldasokat is ki kell munkalnia,
amelyek az eszkalacid kezdeti szakaszan — normal jogrendben — is hatékony védelmi intézkedé-
seket tudnak megalapozni. Ezek azonban széles kort érintenek az ellatasbiztonsagtol a mozgas
szabadsagan at az interneten valo véleménynyilvanitasig, vagyis komoly elokészitést és tarsa-
dalmi tamogatottsagot igényelnek. Kiemelendd a reform kapcsan, hogy a 2022-es kormany-
alakitas a védelmi és biztonsagi szféra iranyitasi rendszerét is érintette — kiillondsen a polgari
nemzetbiztonsagi szolgalatok tekintetében, amelyet a beliigyminiszter iranyitasa alol a minisz-
terelndk kabinetfénokének alarendeltségébe helyezett —, ami szintén jelentds valtozast mutat.
A VD6. azonban ezen feliil is inkabb egy hosszu tava reform alapja lehet, amelynek tartalmat
szamos szféra szabalyozasaba kell majd tartalmi feliilvizsgalatot kovetden atiiltetni, kiilondsen
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a nemzeti ellenalld képesség tekintetében. A védelmi és biztonsagi igazgatasi és szabalyozasi
reform kiteljesedése tehat még tdrvényi szinten is folyamatban lévének tekinthetd, ami mellett
komoly fokmérd lesz, hogy a mar elfogadott torvények végrehajtasi rendeletei is elsddlegesen
a meglévo szabalyok pontositasara térekednek majd, vagy tallépve azon, tartalmi valtozast is
hoznak bizonyos intézmények mitkddésében. Emellett a kozeli jov6 kérdése még az is, hogy a tor-
vény altal megujitani tervezett stratégiai és tervezési dokumentumok megujitasa, majd azoknak
a kiilonféle belsd szabalyozasokba és felkészitési dokumentumokba valo atiiltetése milyen tarta-
lommal és iitemezéssel valosul meg. Jelenleg azonban megallapithatd, hogy a hatalybalépéssel
egy miikodoképes 11j rendszer kezdett kibontakozni, amelynek tartalmi értékelése a térvényi szint
alatti szabalyozasi, felkészitési és szervezési feladatokat is figyelembe véve realisan egy-két év
multan lesz elvégezhetd. Tagabb értelemben véve azonban biztos, hogy korszerl védelmi rend-
szerre vezetd reform csak tigy valosulhat meg, ha az érintett teriiletek szabalyozasa tartalmilag
is megujul, méghozza az Alaptorvény kilencedik modositasahoz és a Vbd. gondolatisagahoz
igazodo koherens keretben, de a sziikséges iranyitasi, szervezeti és funkcionalis-felhatalmazasi
keretek fejlesztésére is kiterjedden.
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