Kadar Pal
A védelmi-biztonsagi szabalyozasi reform rendszer alapelgondolasanak elemzése és
lehetséges perspektivai'

1  Bevezetés

2020. december 22-én az Orszaggytlés elfogadta az Alaptorvény kilencedik modositasat, amellyel
hivatalosan is lathatéva valt annak a megkerilhetetlentl sziikséges és a rendszervaltas 6ta el6szor
napirendre kertil6 korszerdsitési folyamatnak az elsé eleme, amely a védelmi és biztonsagi
szabalyozas teljes hazai rendszerére kiterjed és amely elséként a kiilonleges jogrendi szabalyozas
alapelemeit érintette. Az akkor elfogadott széveg modositasat is jelenti az Alaptorvény tizedik
modositasa targydban elSterjesztett T/25 szamu javaslat, amely a veszélyhelyzeti tényallis tovabbi
pontositasaval még nagyobb nyomatékot adott annak a megallapitasnak, hogy a kilencedik
modositas szitkséges és indokolt volt, a ma hatalyos Alaptérvény korlatozottan képes megfelelni a
21. szazadi biztonsagi fenyegetések kezelési kihivasainak.

A védelmi-biztonsagi szabalyozas sajatossaga, hogy a szabalyrendszer megalapozasaul szolgald
események, a szabdlyozasi kényszerhelyzetet vagy a fejlesztés sziukségességét megalapozo
torténések sok esetben a kézvélemény szamara nem feltétlentil lathaté térben torténnek, vagy ha a
nyilvanossag el6tt zajlanak is, mélyebb elemzés nélkiil szamos alkalommal nem lathat6ak at azok
az Osszefuggések, amelyek a korrekcidhoz vezetnek. A mégottiink hagyott tébb mint 30 esztendd
soran a védelmi és biztonsagi szabalyozas jellemzéen a mar bekovetkezett vagy magas
valészintséggel bekovetkezd események kezelése érdekében mintegy ad hoc beavatkozasként
modosult. Ezzel a trenddel szakit a 2020-ban megindult szabalyozasi feliilvizsgalat, amely jelenleg
is folyamatban van, egyes elemei még most kertlnek a kidolgozas fazisaba annak érdekében, hogy
2023. julius 1-jére, az Alaptérvény kilencedik médositasanak hatalyba 1épésének id6pontjara a teljes
szabalyozorendszer rendelkezésre alljon. A reform szakmai id6szertiségét tamasztja ala a COVID
pandémia és az ukran valsag kezelése soran szerzett tapasztalatok sora is.

Jelen tanulmanyomban arra vallalkozom, hogy a szabalyozasi reform alapelemeit attekintsem, a
mindsitett informaciok védelmének sérelme nélkiil nagyvonalakban bemutassam a miérteket és a
hogyanokat, majd ravilagitsak a fejlesztés esetleges tovabbi 1épéseire vagy ezek elmaradasanak
kockazataira.

2 A védelmi biztonsagi szabalyozas és a reform alapelemei
2.1 A védelmi biztonsagi szabalyozas elemei

A védelmi biztonsagi rendszer 6sszetett, klasszikusan tobb szintd és szamos 6nalldan is vizsgalhato
elembdl all. A rendszer alapjait maga a szabalyozas adja meg, amely 1ényegében valamennyi egyéb
elemre — az iranyitasra, a jogositvanyok és kotelezettségek rendszerére, a szervezetre, a
személyzetre, az eljarasokra, az eréforrasokra és a tervezésre — kiterjed6en meghatirozza a
mikédés kereteit.

Maga a szabalyozas is Osszetett, amelyen beldl j6l elhatarolhaté csoportot alkotnak a jogszabalyok,
ezen belil a sarkalatos és az egyszert tobbséggel elfogadhatd térvények, valamint a végrehajtasi
rendeletek, tovabba a kapcsolodd kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok és egyéb terv- és
munkadokumentumok, amelyek a végrehajtas részletszabalyait tartalmazzak.

' A md TKP2021-NVA-16 szamu projekt keretében, a Nemzeti Kutatdsi Fejlesztési és

palyazati program finanszirozasaban valésult meg.
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A védelmi-biztonsagi rendszer alapelgondolasat a lentiek szerinti logikan végig haladva, az egyes
elemeknél az 1) elemeket és a valtozasokat kiemelve mutatjuk be.

2.2 A szabalyozas szintjei
2.2.1. Az Alaptorvény

Az allam alapintézményeit keretbe foglalé szabalyok soraban a nemzetkézi példakat figyelembe
véve nem feltétlenil tipikus megoldas, hogy a kilonleges jogrendi vagy a védelmi kérdések
részletszabalyai alkotményos szint(i szabalyozisban jelenjenek meg”. Egyes alkotmanyokban a
hazaihoz hasonldan kiterjedt szabalyozast talalhatunk, ilyen példdul a német Grundgesetz, a spanyol
Constitucion Espafiola, a lengyel Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej és a gbrog Zovtaypo g
EXadog vagy a portugal Constituicio da Republica Portuguesa szabalyrendszere, mig mas
esetekben egyaltalan nem — Egyesilt Kiralysag —, vagy csak minimalis szabalyokat talalunk e
vonatkozasban az alkotmanyos szinten. Ez utébbira példaként hozhaté az osztrak
Bundesverfassung, a belga La Constitution Belge, vagy a dan Grundloven rendszere, de vannak
koztes megoldasok is. A teljesség igénye nélkil: Bulgaria, Franciaorszag, Hollandia, Malta,
Romania, Szlovakia, Szlovénia, Olaszorszag és Svédorszag esetében a szabalyozas az alkotmanyos
szinten mar talmutat a kiilonleges jogrend mint lehetéség megemlitésén, de a részletezettség nem
éri el a német vagy a magyar megoldas szintjét.’

A hazai szabalyozasi hagyomanyok a rendszervaltast megel6z6 idészakig visszatekintve
tartalmazzak ugyan a védelmi szabalyozas alapvetéseit, azonban ezek szabalyozasi mélysége az idk
soran folyamatosan valtozott. A kezdeti széttagolt és hidnyos szabilyozis* mara kifejezetten nagy
mélységt és jelentss terjedelmi kilonleges jogrendre és a védelmi-biztonsagi rendszerre vonatkozo
szabalyozassa fejlédott. Az Alaptorvény az allamszervezet strukturalis és hataskori szabalyai, az
alapvet6 jogok korlatozhatésaga mellett tartalmazza a kiilonleges jogrendi szabalyrendszert is.

Onmagiban a jogelmélet is tébb féle megkozelitéssel foglalkozik a kiilénleges jogrend
megitélésével, ezen a tertileten sem beszélhetink egységes megkozelitésrol. Koja és Schmitt szerint
a kivételes hatalomgyakorlas jogrenden kiviili allapotot jelent’, mig Kelsen vagy Dicey szerint ez is
tésze a jognak.’

E sorok iréja ugy véli, hogy a kiilonleges jogrend nem jogon kiviili allapot, pusztan csak az allam
6nvédelmi mechanizmusaként egy sajatos ¢s ideiglenes mikodési szabalyrendszer lehet6ségét emeli
alkotmanyos szintre annak érdekében, hogy az orszag szuverenitasa, muikodési rendje, az
allampolgarok élete és vagyonbiztonsiga a szélsGséges fenyegetés vagy veszély esetén is
megvédhetd legyen.

Itt kell kiemelntnk azt a tényt is, hogy a 21. szazadra a kilonleges jogrendi esetk6rok tételezését,
talzott részletezését az élet egyre inkabb meghaladni latszik, tekintettel a gyorsan valtozoé biztonsagi

2 Lasd err6l b6vebben KHAKEE, Anna: Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in
Europe. Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF) Policy Paper — No.30, Geneva, 2009.
https:/ /www.files.ethz.ch/isn/99550/pp30_anna_khakee emergency powers.pdf és NAGY Zoltan-HORVATH
Attila (szerk.):A kilonleges jogrend és nemzeti szabalyozasi modelljei; Madl Ferenc Intézet, Budapest, 2021
http://real.mtak.hu/133292/1/MFI-TK04-Kulonleges jogrend 00 webl.pdf

3 Lasd err6l bévebben Hoffman Istvan-Kadar Pal: A kilonleges jogrend és a valsagkezelés kozigazgatasi jogi
kihivésai I.; NKE Védelmi-Biztonsagi Szabalyozasi és Kormanyzastani M{helytanulméanyok 2021/2.; VBSZK
Mihelytanulméanyok 2021 2 Hoffman Istvan-Kadar Pal A kialénleges jogrend és a valsagkezelés kézigazgatasi jogi
kihivasai I..pdf (uni-nke.hu)

4 Lasd az 1949. évi XX. térvény rendelkezéseit

5 KOJA, Friedrich: ,,Allami sziikségallapot és a sziikségallapotra vonatkoz6 jog” [ford. JAKAB Andris] in: TAKACS
Péter (szerk.): Allamtan. Irisok a XX. szazadi altalanos allamtudomany kérébél (Budapest: Szent Istvan Tarsulat
2003) 797-817. o. és SCHMITT, Carl: Politikai teologia, Akaprint, 1992, Budapest, 5. o.

¢ KELSEN, Hans: Tiszta jogtan, Budapest 2001, Rejtjel; és DICEY, Albert Venn: Bevezetés az angol
alkotmanyjogba, 1902, Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia, 174-194. o. (http://real-

eod.mtak.hu/3303/1/MTA Konyvek 800238 000808456.pdf)
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kihivasokra és azok el6zetes feltérképezési lehetSségeinek sztikulésére. Az elmult 10 év tapasztalatai
alapjan’ feltételezhetd, hogy ezen szabilyok alkalmazdsa vagy egyre gyakoribbd valik, vagy a
jovében olyan médon alakul at a szabalyozas filoz6fiaja, hogy a kiillonleges jogrendi eszkozrendszer
egyes elemei a normal id6szaki mikédésbe kertilnek at, egy veszélyesebb vilaghban a mindennapok
eszkozéve® valnak.

Az Alaptorvény 2011 6ta 6nallo fejezetet szentel a kiillonleges jogrendnek, amely azonban 2023.
julius 1-jétél alapjaiban megtjul az Alaptérvény kilencedik modositasa értelmében’.

A kilencedik médositas legfontosabb eredménye egyrészrél, hogy a kilonleges jogrendi esetek
szamat haromra csékkentette, melyek tipizalasa a kiilsé és belsé biztonsdg valamint az élet- és
vagyonbiztonsagot veszélyeztetd sulyos események elleni védekezés mint cél mentén végezhetd el.
Masik jelentés eredmény, hogy az egyes tényallasok megfogalmazasa és differentia specificai
lényegesen rugalmasabbak a korabbinal, igy olyan kihivasok kezelésére is megfelel$ jogi hatteret
jelenthetnek, amelyek ma még nem beazonosithatéak™.

Tanulminyomnak nem célja az alkotmanyos szabalyok nagy mélységli értékelése, kutatisunk''
els6dlegesen a védelmi-biztonsagi szabalyrendszer reformjanak alapvetéseit és torvényi szintd
névumat, a védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasardl szolo 2021. évi XCIIIL. térvényt
helyezi kézéppontjaba, azonban e helyiitt mégis ki kell emelniink azt az tdvozlendd alkotmanyos
eredményt, hogy az Alaptorvény kilencedik moédositasa értelmében az egyes krizishelyzetekben
mindig ugyanazon dontési centrum, — jelesil a Kormany — kertl a rendkivili intézkedések
meghozatalara jogosulti pozicioba. A hazai kézjogi rendszerben ma is egyértelmten a végrehajtd
hatalom letéteményese az a szerv, amely a legoperativabban képes meghozni a dontéseket, ehhez
rendelkezik megfelel6 apparatussal és eljarasrenddel, amelyeket azonnal képes alkalmazni. Barmely
mas dontési centrum — Orszaggytlés, Honvédelmi Tanacs, koztarsasagi elnok — vagy nem
rendelkezik megfelel valsagkezelési gyakorlattal, vagy szakapparatusa kevésbé felkészilt a
krizishelyzetek kezelésére, vagy a killonleges jogrendre torténd attérés, a jogositvanyok atvételével
jar6 idSkésedelem, esetleg az allamszervezet egészének a kilonleges jogrendi mikodésre torténd
atallasabol ered6 bizonytalansaga nehezitené el a tényleges védekezési feladatokat.

A védelmi és biztonsagi reform egyik alapvetése kétségkivil a fentickben azonosithato be, azaz a
mindenkori végrehajté hatalom kapja meg a lehetséges legtagabb felhatalmazast a védekezési

7 A teljesség igénye nélkil: a 2010-es évek kézepén Eurdpan végigsdprd terrorhullim kezelésének kérdése, ezzel
Osszefliggésben a terrorveszélyhelyzet kiilénleges jogrend kodifikalasa, az ,,arab tavaszhoz”, a sziriai harcokhoz és az
afganisztani mdveletekhez egyarant kétheté tomeges bevandorlds okozta valsaghelyzet jogintézményének kialakitdsa,
a 2014-es ukran valsdg, a Krim annexi6ja, majd 2022-ben az orosz-ukran haboru, vagy a 2019-es COVID pandémia
kezeléséhez tovabba a technologiai fejlédéssel Osszefiiggésben a kibertérben jelentkezé 1j veszélyekhez fiz6d6 jogi
megoldasok.

8 Lasd COVID kapcsan kihirdetett veszélyhelyzet egyes intézkedéseit, amelyek praktikusan fennmaradnak a normal
jogrendben. A rendkiviil 6sszetett szabalyrendszert — amely a jogalldsi szabalyoktol kezd6déen a polgati jogi anyagi és
eljarasi jogi rendelkezéseken at, a pénziigyi szolgaltatasokon és a kézigazgatas szervezetrendszerén keresztiil szamos
tertiletet érint — a veszélyhelyzettel Gsszefliggd atmeneti szabalyokrol szol6 2021. évi XCIX. torvény tartalmazza.
Mindezek mellett nem csak a pandémia hatasa marad(hat) veliink hosszd tavon, hanem mds biztonsagi kihivasok
kapcsan is sziikséges lehet az eltéré megkozelités és egyes korlatozo vagy rendkiviili valsagkezelési szabalyok
megalkotasa (pl global warming, kilénféle ellatasi valsagok stb).

2 A 2022 majusiban T/25 szdmon elStetjesztett tizedik Alaptérvény médositds szintén érind a kilénleges jogrendi
szabalyozast, melynek elfogadasa a modosité inditvanyokkal egytitt a hatalyba 1épési datumot is korabbi idépontra
modosithatja.

10 Példaként alljon itt az Alaptérvény 49. cikk szerinti hadiallapot tényallasa, amely a 21. szazadi kihivasoknak
megfelel6 rugalmassagot biztosit azzal a megfogalmazéssal, amely ,,hatasaban kils6 fegyveres tamadassal egyenértékd
cselekmény, valamint ezek kozvetlen veszélye” esetére is lehetévé teszi a kihirdetést. Ebben a kérben értelmezhet6
lehet a kibertamadas, de akar a vizbazis mérgezése vagy szandékos katasztrofa el6idézése, vagy barmely mds, ma még
nem beazonosithaté timadé magatartas. Hasonl6 flexibilitas azonosithat6 a veszélyhelyzet és a sziikségallapot
fogalmai elemeiben is.

1A kutatas az Innovaciés és Technoldgiai Minisztérium Nemzeti Kutatasi Fejlesztési és Innovacios Alapbdl nydjtott
tamogatasaval, a TKP 2021-NVA-16 palyazati program finanszirozasaban valésult meg,.



feladatok ellatasara, az chhez sziikséges jogi lehet6ségek ne jelenthessenek akadalyt az
allampolgarok biztonsaganak szavatolasa terén. Ezt a szabalyozasi megkozelitést tekinthetjiik
egyben a lawfare'” elleni fellépés hazai megvaldsulisanak is, amelyet a 2020-23 kézotti szabélyozasi
reformfolyamat szintén célul tGzott ki.

Az Alaptorvény Kilonleges jogrend fejezete kapcsan ki kell emelntnk azt is, hogy a Kormany az
egyes kilonleges jogrendek kihirdetésére vonatkozo inditvanyaval egyidejileg mar felhatalmazast
nyer — eltéré orszaggyilési dontés hianyaban legfeljebb 60 napra — a rendkiviili intézkedések
megtételére. Erre a kordbban csak a terrorveszélyhelyzetnél alkalmazott megoldasra azért van
szitkség, mert a védekezés és a biztonsag mint alapvetd cél és érdek érvényesitése nem szenvedhet
késedelmet, amint a sziikséges alapinformacié rendelkezésre all a fenyegetésrdl, az azonnali
beavatkozas is sziikséges lehet.

2.21.1. Az Alaptorvény kilencedik médositasanak kritikai

A fentiek szerinti szélesk6rt és nagymélységt jogi eszkoztar, amely a Kormany rendelkezésére all
a krizisek kezelésére, felvetheti a tulzott hatalomkoncentracio, a jogallamisag sérelmének gyanujat.
Tekintsiik at, milyen kritikak érték vagy érhetik az Alaptorvény kilencedik médositasat a védelmi-
biztonsagi tertileten, s ezek kapcsan milyen szakmai ellenérvek hozhatdak fel.

a) Legitimacios deficit gyanuja a Honvédelmi Tandcs megszintetése miatt

Az Alaptorvény kilencedik moédositasaval hatalyba 1ép6 szabalyozas megsziinteti a Honvédelmi
Tanics jogintézményét. Ez a 1épés szimos kritikai észrevételt kapott” a jogalkotds sordn arra
hivatkozassal, hogy csokken a legitimaciodja a kiillonleges jogrendi dontéshozonak, hiszen a jévében
nem az Orszaggytlés altal létrehozott Honvédelmi Tandcs lesz jogosult a torvénytdl eltérd
rendkivili intézkedések meghozatalara, hanem a Kormany.

Eloljaroban le kell sz6gezniink, hogy nem beszélhetiink legitimacids deficitrél csak amiatt, ha az 4j
szabaly nem ugyanazt a személyi-szervezeti kort vonja be a dontéshozatalba. Jogos az az észrevétel,
hogy egy kétharmados parlamenti t6bbséggel rendelkez6 part esetében az alkotmanyozas akar
formalitasnak is lenne tekinthetd, hiszen nincs olyan jogszabaly, amelyet formalisan ne alkothatna
meg. Ugyanakkor ez nem lehet érv a szabalyozas sziikségszerd korszertsitése ellen. Azt is ki kell
emelni, hogy a modositas a jogallami keretek kozott, jogszerden megvalasztott Orszaggyilés
déntése volt, igaz érdemi politikai-szakmai vitira nem keriilt sor'*.

12 A joggal val6 hadviselés (lawfare) melynek elméletét nyugaton Dunlap munkaibdl ismerhetjik meg a legjobban,
lasd: Charles DUNLAP: Law and Military Interventions: Preserving Humanitarian Values in 21st Conflicts, 2001
dunlap.pdf (duke.edu); DUNLAP, Chatles Jt., Lawfare, in National Security Law 823-838 (John Norton Moore et al.
eds., 2015) https://scholatship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgirarticle=6100&context=faculty_scholatship és
DUNLAP, Chatles Jr.: Lawfare 101 A Primer, Military Review 8-17 (May-June 2017)
https://scholarship.Jaw.duke.edu/cgi/viewcontent.cgirarticle=6434&context=faculty scholarship. Ugyanakkor ki
kell emelniink, hogy a fogalom els6 hasznal6ja nem 6 volt, lasd John CARLSON - Neville YEOMANS, Whither
Goeth the Law—Humanity or Barbarity, in The Way Out—Radical Alternatives in Australia, 155 (Margaret Smith &
David Crossley eds.) 1975. Melbourne: Lansdowne Press; www.laceweb.org.au/whi.htm

13 Lasd példaul: E6tvés Karoly Intézet: Gombocbdl is sok - A kilencedik médosités és kérnyéke

velemeny NAGY Attila Tibor: Az Orban- fele %zuksegallapot 2020 12. 09 Net)%zava | Az Orban—fele
szitkségallapot (nepszava.hu); SZABO Zoltan: Alkotmanyozas a koronavirus arnyékaban - Az alkotmanyoknak is
meg kell kiizdenitk a virussal?; MTA Jogtudomanyi Intézet, 2021; https://jog.tk.hu/blog/2021/12/alkotmanyozas-
a-koronavirus-arnyekaban; SZENTE Zoltan: A 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet alkotmanyossagi
problémai, MTA Law Working Papers A Jogtudomanyi Intézet mihelytanulmanyai; (MTA Law Working Papers |
TK Jogtudomanyi Intézet)

14 A kilencedik médositis nem csak ezt a tertiletet érintette, a figyelem sokkal inkdbb mas teriletre — anya/nd,
apa/férfi — fokuszalédott, az elfogadasra és kihirdetésre pedig a teljes parlament vitaval egyttt alig valamivel
kevesebb, mint masfél honap alatt kerilt sor. Maga a killénleges jogrend a teljes szakmai-politikai folyamatban nem
kapott kiemelt figyelmet.
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Azt 1s el kell mondanom, hogy a Honvédelmi Tanacs Osszetétele sok tiz éve és jelenleg is olyan,
hogy abban a kormanyzati szereplok tulsulya meghatarozé befolyast eredményez, igy
megsziintetése e vonatkozasban a meghozott dontések sulypontja terén valoszindsithetéen nem
hoz jelent6s valtozast. A frakcidovezetdk, az OGY elndke, vagy a koztarsasagi elnok kikertilése a
rendkiviili jogalkotasbdl azonban lényegesen felgyorsitja a dontéshozatalt, nincs atmeneti allapot,
amelyet hadiallapotban vagy annak kihirdetését kozvetlentil megel6z6en az ellenfél kihasznalhat, a
békében is miikodé Kormany a begyakorlott és felkésziilt szakapparatusaval gyakorlatilag azonnal
képes beavatkozni, ha a helyzet azt kivanja. Ez a megoldas valasz a 21. szazadi kihivasok gyors
valtozasaira, a fenyegetések kiszamithatatlansaganak er6s6désére.

A legitimacié fenntartasat szolgalja az a rendelkezés, hogy bar Honvédelmi Tanacs nincs, de az
Orszaggytlés miikodése folyamatos, azaz a bizottsagok és a plenaris tilés munkajan keresztil teljes
mértékben érvényesiilhet a kontroll funkcié. Az 1j szabalyozasi keretek k6zott az Orszaggytlés jol
telfogott érdeke, hogy felkésziiljon egy ilyen idészaki mikddésre, erre minden jogi lehet6sége adott,
illetve amennyiben valamely teriileten eljarasait korszerGsitenie kell, azt sajat hataskorében a
Hazszabaly moédositasaval meg képes teremteni.

b) Legitimacios deficit gyanuja a koztarsasagi elnok jogositvanyainak szikiilése miatt

A koztarsasagi elndk jogositvanyainak szlkilésére vonatkozé megallapitas két vonatkozasban
helytall6. Egyrészt a fentiek szerinti Honvédelmi Tanacs vezetési jogositvanyai kapcsan, masrész a
szitkségallapoti rendkiviili intézkedésre jogosult jogalkotoi mindség vonatkozasaban.

A Honvédelmi Tanaccsal Osszefiiggs el6zéekben targyalt érveken tul, ki kell emelniink azt a
szempontot, hogy a magyar jogi berendezkedésben a kéztarsasagi elnck hagyomanyosan nem bir
operativ beavatkozasi lehet6séggel a folyamatokba. Ez nem csak abban meril ki, hogy napi
mikodési gyakorlatanak nem része a végrehajtdi tipusi dontések meghozatala, a dontésel6készités
soran a vitak lefolytatasa, koordinacidja, amely nyilvanvaléan megkertilhetetlen egy krizis esetén,
hanem abban is, hogy az igy meghozand6é dontések kapcsan az elndki sérthetetlenség,
bsszeférhetetlenség' és felelStlenség intézménye is kérdéseket vet fel'.

Onmagéban az a megoldas, hogy az Alaptorvény ugy rendelkezik, hogy az egyes kézjogi szerepl6k
kozti feladatmegosztas sulypontjai a Kormany felé mozdulnak, nem jelenti a jogallami fékek és
ellensulyok rendszerének sérelmét. Ha a nemzetkozi példakat is figyelembe vesszik, az orszagok
jelentds tobbségében a végrehajtd hatalom kezében dsszpontosulnak a kriziskezelés jogositvanyai'”,
amely mellett megfelelé szabalyozasi és szervezeti kontrollmechanizmus méikodik'™.

A koztarsasagi elnok szerepe mindemellett tovabbra is meghatarozé a kiillonleges jogrend kapcesan,
hiszen 6 jogosult a hadiallapot kihirdetésére, a sztikségallapot kihirdetésére és meghosszabbitasara,
valamint arra, hogy felhatalmazza a Kormanyt a veszélyhelyzet meghosszabbitasara, ha az
Orszaggytlés akadalyoztatva van, ezzel biztositva a sziikséges kozjogi felhatalmazast a védekezés
érdekében meghozandé rendkiviili intézkedésekre.

c) Az alapvets jogok nemzetkozi jogi védelme és a korlatozas lehet6ségei

15 Alaptorvény 12. cikk (1) és (2) bek. rendelkezései titkrében, vajon milyen feleldssége van a kilonleges jogrendben
meghozott alapvetéen jogalkotasi vagy végrehajtasi jellegti dontéseinek kovetkezményeiért? Mi a tartalma és a hatara
a politikai felel6sségnek, lehet-e és milyen vonatkozasban biintet6jogi vagy karfelel6sségrdl beszélni az ilyen elnoki
dontések esetében?

16 Lasd err6l FARKAS Adam, TILL Szabolcs: A honvédelmi alkotmany és alkotmanyossag alapkérdései
Magyarorszagon, In FARKAS Adam, KADAR Pal (szerk.): Magyarorszag katonai védelmének kézjogi alapjai, Zrinyi
Kiado, Budapest, 46-50. o

17 Lasd NAGY-HORVATH (szerk.) i. m. 257-264. oldalak

18 Jlyen intézmény a kilonleges jogrend feltételhez kotottsége, hatarozott idére sz016 intézkedések, az alkotmanyos
normakontroll intézményének fenntartasa, vagy a parlament feloszlasanak tilalma.



A kulonleges jogrendre vonatkozé moédositasok esetében az egyik legfontosabb felmertld kérdés
a jogkorlatozasok mélysége és feltételrendszere. Az Alaptorvény kilencedik modositas szakmai
tartalma megfelel a jogallamisag kovetelményeinek azaltal, hogy a kiilonleges jogrendi
jogkorlatozasok vonatkozasaban zsinérmértékiil szolgalé Polgari és Politikai Jogok Nemzetkdzi
Egyezségokmanyinak' rendelkezései is elismerik annak a lehetSségét, hogy bizonyos esetekben az
egyezményekben garantalt emberi jogok gyakorlasat korlatozzak, illetve bizonyos jogok gyakorlasat
felfiiggesszék. Az Egyezségokmany kimondja, hogy a ,,nemzet 1étét fenyegeté és hivatalosan
kihirdetett szitkségallapot idején” bizonyos alapjogok gyakorlasa felfiiggeszthetd, illetve rogziti,
hogy melyek esetében nem képzelhets el korlatozas™.

Hasonl6é megoldast alkalmazott az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény™ is, amely ,,habort vagy a
nemzet létét fenyegeté mas rendkiviili allapot” esetén teszi lehet6vé a kiilonleges jogrendhez
kot6d6 alapjogkorlatozast, megfelel6 bejelentési kotelezettség teljesitése mellett.

Az Alaptorvény kilencedik modositasa ezeket a jogi hatarokat kovetkezetesen figyelembe veszi,
nem fogalmaz meg jelent6sebb jogkorlatozast az alapvetd jogok vonatkozasaban, mint azt az eddig
hatalyos széveg tette.

d) A szikségesség, aranyossag tesztje

Az Alaptérvény kilencedik modositasaval és az ennek végrehajtasat szolgalé torvények
megalkotasaval a jogalkot6é kiilonGsen nagy szerepet szan az alkotmanyossag szikségesség-
aranyossag tesztjének, az ehhez fz6d6 koévetelmények érvényesitésének. Az Alkotmanybirdsag
itélkezési gyakorlata a rendszervaltds ota toretlen abban a vonatkozasban, hogy az egyes
jogkorlatozé intézkedések vizsgalatanal azt helyezi a kézéppontba, hogy az adott intézkedéssel
bevezetett jogkorlatozas elkertilhetetlen volt-e és amennyiben igen, a korlatozas mélysége, az
okozott sérelem aranyban allt-e a védendd értékkel”. Ez a teszt nem csak az egyes kiilonleges
jogrendi intézkedések esetében alkalmazand6, hanem a kilénleges jogrend kihirdetésének
mérlegelése soran is. Amennyiben a fennallé fenyegetés kezelheté kiilonleges jogrend kihirdetése
nélkil vagy az igy bevezetett intézkedések elérhet6ek lettek volna mas jogi eszkozzel, a dontés
jogellenessége megallapithato6. Figyelemmel arra, hogy mindkét esetben jogszabalyban kihirdetett
dontésrél beszélink, a normakontroll elvégzése az Alkotmanybirdsag feladata. Mindezek mellett
az 4j szabalyozas és a COVID pandémia idészakaban kialakulni latszé gyakorlat azt is elGrevetiti,
hogy a jovében az Alkotmanybirdsag vagy lazit majd az aranyossaggal 6sszefiiged vizsgalati
gyakorlatan, vagy ki kell alakitania azt a szakmai képességet, amely mar nem csupan jogszabaly
értelmezést és az alaptorvényi megfelel6séget vizsgalja, hanem bizonyos szakmai kérdések tartalmat
és megfelel6ségének értékelését is elvégzi®.

191976. évi 8. térvényereji rendelet az Egyesiilt Nemzetek Kozgytlése XXI. tlésszakan, 1966. december 16-dn
elfogadott Polgari és Politikai Jogok Nemzetk6zi Egyezségokmanya kihirdetésérdl 4. cikk 1., 2. pontjai

20 ezek a kovetkezbek: élethez valo jog, halalbiintetéssel Osszefliggd korlatozasok, kinzas tilalma, kegyetlen és
megaldz6 banasmad tilalma, rabszolgasag és rabszolgakereskedelem tilalma, nullum crimen sine lege elv, gondolat,
lelkiismeret és vallasszabadsdg, jogképesség védelme

2111993. évi XXXI. térvény az emberi jogok és az alapvetS szabadsigok védelmérdl szol6, Rémaban, 1950. november
4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc kiegészité jegyzokonyv kihirdetésérdl 15. cikk

22 Lasd etrSl b6vebben BALOGH Zsolt: Alapjogok korlatozasa az 4j alkotmanyban; in Pazmany Law Working
Papers, 2011/19; kuléndsen 7-10. oldal; POZSAR-SZENTMIKLOSY Zoltan: Ervelés alapjogi jogvitakban; in
Tustum Aequum Salutare 2017/2.; 105-119. oldal; GARDOS-OROSZ Fruzsina: ,,Az alapjogok korlatozasa” in
JAKAB Andras — KONCZOL Miklés —- MENYHARD Attila — SULYOK Gabor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi
Enciklopédia (Alkotmanyjog rovat, rovatszerkeszté: BODNAR Eszter, JAKAB Andras)

http:/ /ijoten.hu/szocikk/az-alapjogok-kotltozsa (2020). [40]-[51].

23 Az aranyossag vizsgalata a kormanyzati dontések kapesan egy kihirdetett kiilonleges jogrendben azért is érzékeny
kérdés, mert a dontéshozé végrehajtéd hatalom nyilvanvaléan szélesebb informacios bazissal rendelkezik, amikor
dontéseit el6késziti, egyes informaciok jelenleg a mindsités okan nem is hozzaférhetéek az AB munkajat tamogatéd
szakértk szamara.



e) Az Orszaggytlés és az Alkotmanybirdsag folyamatos mikodése

Szintén lényeges szempont, hogy a kiilonleges jogrend kihirdetése esetén az Orszaggytilés munkaja
nem korlatozott, jogkoreinek gyakorlasa minden tekintetben biztositott és a Kormany altal
biztositandé. Ki kell emelniink, hogy a Kormany rendkiviili felhatalmazasa a kilénleges jogrend
idején kizarolag a kihivassal Osszefliggésben sziikséges intézkedések meghozatalara vonatkozik,
minden mas kérdésben nincs specialis szabaly, azaz az Orszaggyilés gyakorolhatja valamennyi
egyéb jogositvanyat.

Az Orszaggytlés fontos jogositvanya, hogy a Kormany altal kilonleges jogrend idején alkotott
rendeletet hatalyon kivil helyezheti. A hatalyon kivil helyezett rendeletet a Kormany azonos
tartalommal nem alkothatja meg Wjra, kivéve, ha azt a korilmények jelentés valtozasa indokolja.

Azaltal, hogy a Kormany mind az Orszaggyllés mind az Alkotmanybirdsag esetében koteles
minden olyan intézkedést megtenni, amely ezek folyamatos mutkédését biztositja, a jogallami
allamszervezet valamennyi lényeges szervének mukddése biztosithatd. Adott a jogalkoto, a
rendkivilli intézkedésre jogosult végrehajté hatalom és a normakontrol szerve — az
Alkotmanybirésag —, amely a Kormany, az orszaggytlési képvisel6k egynegyede, a Kuria elnoke, a
legf6bb tgyész vagy az alapvetd jogok biztosa kezdeményezésére felilvizsgalja a jogszabalyoknak
az Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat.

f) Az Alaptorvény felfiiggeszthet6sége kilonleges jogrendben

Garancialis jelent6ségli az Alaptorvény azon rendelkezése, amely még kilonleges jogrend idején
sem teszi lehetévé az Alaptérvény alkalmazasinak felfiiggesztését. Eppen ez az egyik olyan
alaprendelkezés, amely miatt a kilonleges jogrendre vonatkozé szabalyozas felulvizsgalata és
koriltekinté djraszabalyozasa indokolt volt. A jogallami mikédés megkdveteli, hogy az allam 1étét
vagy a kozbiztonsagot éré fenyegetés esetén a normal muikodés helyreallitasahoz sziitkséges
intézkedések is jogszertiek legyenek, ne kelljen jogon kiviili valaszokra kényszerilnie a
dontéshozonak. Amennyiben az alkotmanyos kereteket tartani kivanjuk, olyan kilénleges jogrendi
szabalyozas sziikséges, amely nem allit indokolatlan korlatozast a védekezés utjaba, esetkorei
felolelik valamennyi elképzelhetd kihivas kezelését. Az Alaptorvény kilencedik moédositasa ezt szem
el6tt tartva fogalmazza meg az 4j kilonleges jogrendi esetkoroket és a védelmi és biztonsagi
tevékenységek Gsszehangolasardl szolé 2021. évi XCIIIL térvény kulonleges jogrendi fejezete is
ennck megfeleléen kerilt megalkotasra. Mindezekre figyelemmel az Gj szoveg olyan jogi
konstrukciot alkot, amely rugalmassaga miatt mar nem képezheti akadalyat a sztikséges rendkiviili
intézkedések meghozatalanak.

2) A Velencei Bizottsag megallapitasai

Az Eurépa Tandcs fuggetlen alkotmanyjogaszokbdl allé tanacsadd szerve szintén goéresé ala vette
az Alaptorvény kilencedik modositasat®™. A Velencei Bizottsag tidvozolte a kiilénleges jogrendi
esetk6rok szamanak csokkentését, megallapitotta, hogy az 0j szabaly egyszeribb és egyértelmd,
mikor van lehet6ség rendkiviili felhatalmazasra. A Bizottsag kiemeli azt a valtozast is, amely szerint
a korabbi feles tobbséghez képest a kihirdetett veszélyhelyzet meghosszabbitdasahoz a jovében
kétharmados felhatalmazas szikséges, amellyel kapcsolatban megallapitja, hogy e rendelkezések
6sszhangban vannak a demokricia tiszteletben tartasarol sz6l6 ajanlasival®.

A Bizottsag jelzi, hogy a kiilonleges jogrendi intézkedésekre vonatkozé részletszabalyok ismerete
nélkil nem lehet megallapitani, hogy fennall-e jogallamisagi kritérium sérelme, tekintettel arra, hogy

2 BEuropean Commission For Democracy Through Law: Opinion on the Constitutional Amendments Adopted by
the Hungarian Parliament In December 2020;
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDI.-AD(2021)029-¢

%5 Opinion On The Constitutional Amendments Adopted By The Hungarian Parliament In December 2020; 76.
pont; https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDI.-AD(2021)029-
e#page=18&2z00m=100,92,450



https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2021)029-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2021)029-e#page=18&zoom=100,92,450
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2021)029-e#page=18&zoom=100,92,450

ezeket a szabalyokat kiilon sarkalatos torvény szabalyozza és nem az Alaptorvény. Megfogalmazza
azt az ajanlast is, hogy ezeket a szabalyokat alapos konzultaciot kévetéen célszerti elfogadni,
felajanlja sajit kozremitkodését is™. Mindemellett a Honvédelmi Tanics megszlintetését és a
Kormany kézponti szerepbe emelését kilonleges jogrend id6szakaban 6nmagaban nem itéli
aggalyosnak jogallamisag szempontjabol, azonban az ehhez fGz6tt indokolas hianyat a
szitkségességrol és az aranyossagrol nem tartja ,,biztaté jelnek”.

h) A kiilonleges jogrendi tényallasok megfogalmazasanak talzott rugalmassaga

Az 4j szabalyozas olyan kritikat is kaphat, amely szerint a rugalmas fogalmak alaassak a
jogbiztonsagot, nem biztositanak egyértelmd és pontosan beazonosithat6 tényallasi elemeket az
egyes kiilonleges jogrendi esetekben. Ilyen kritikusnak tekinthetd jogszabalyhely a veszélyhelyzetre
vonatkoz6 tényallas megfogalmazasaba a felsorolas elé bekertlt , kiilonésen” szécska, amely igy
nem zarja le a felsorolt esetekkel a kihirdetés alapjaul szolgald helyzeteket.

Ez a kritika csak annyiban alapozhaté meg és az egyes kiilonleges jogrendi kategoriak tartalma
annyiban lehet strikt, amennyiben a vilagban jelentkez6 fenyegetések és az allamszervezetet és a
polgarok élet- és vagyonbiztonsagat fenyegetd veszélyek is azok. Nem kérdés, hogy egy hazankat
¢éré nyilt kilsé fegyveres timadas milyen jogi megitélés ala kell essen, erre a ma hatéalyos szabalyok
is valaszt adnak. A 21. szazadban azonban egyre t6bbszor talalkozunk olyan fenyegetéssel és
torténésekkel, amelyek az un. sziirke zoéna sajatjai. A magyar Orszaggytlés az Alaptorvény
kilencedik moédositasaval amellett tette le voksat, hogy nem lehet olyan védelmi szabalyrendszert
fenntartani, amely az egyébként rendelkezésre all6 védekezési eszkOzrendszert nem engedi
alkalmazni egy zart felsorolas vagy idejét mult megfogalmazas miatt. Az is igaz, hogy a rugalmas
fogalmak szandékolt félreértelmezése valds elvi kockazatot jelenthet, igy az egyes kiilonleges
jogrendi helyzetek kihirdetése soran fokozott a feleléssége a mindenkori Orszaggytlésnek és a
Kormanynak, a kihirdetést kovetéen pedig az Orszaggyulés folyamatos mikodése és a rendkiviili
intézkedések alkotmanybirésagi normakontrollja, illetve az egyedi dontések birdsag el6tti
megtamadhatdsaga jelenti a féket és az ellensulyt a rendszerben.

2.2.2. A védelmi-biztonsagi reform sarkalatos torvényi szintje

Az Alaptorvényen til — ahogy arra a Velencei Bizottsag is ramutatott — meghatarozé szerepe van a
sarkalatos torvényeknek. A védelmi-biztonsagi szabalyrendszer reformja szitkségképpen érintette a
kilonleges jogrendi szabalyokat magaban foglalé a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol,
valamint a ktlonleges jogrendben bevezethet6 intézkedésekrol szolé 2011. évi CXIIIL. torvényt,
amely a veszélyhelyzeten kiviil magaban foglalja valamennyi kilonleges jogrendi helyzet szabalyait.
A veszélyhelyzet idején alkalmazhaté rendelkezéseket a katasztrofavédelemrdl és a hozza
kapcsolodd egyes torvények modositasardl szold 2011, évi CXXVIIL térvény (Kat.) hatarozza
meg, melynek korrekcidja szintén sziikséges volt.

A védelmi biztonsagi szabalyozasi reform kézponti eleme az Alaptorvény szintje alatt a védelmi és
biztonsagi tevékenységek Osszehangolasardl szold 2021. évi XCIIIL torvény elfogadasa, amely
korabban példa nélkili szintre emelte a védelmi és biztonsagi igazgatas szabalyozasat. A példa
nélkiliség nem a sarkalatossagban rejlik, hiszen az erre vonatkozé szabalyok jelenleg is sarkalatos
torvényekben —jellemzéen a honvédelmi és a katasztroéfavédelmi térvényben — kaptak helyt, hanem
abban, hogy a Vbo. komplexitasa és kihifvasok kezelése kapcsan az 6sszkormanyzati szemlélet most
jelenik meg el&szor egységes és valamennyi dgazat szamara meghatarozo keretszabalyként, amely

26 Ttt kell megjegyezniink, hogy a Velencei Bizottsag véleménye még nem tér ki a védelmi és biztonsagi tevékenységek
6sszehangolasardl szol6 2021. évi XCIIL. térvény tartalmara, szakmai el6készitésének folyamatat sem vizsgalja, amely
egy kozel két éves el6készité munka eredménye, s amelynek szovegét az elSterjesztést megel6z6en hétparti egyeztetés
zarta le. A kép teljességéhez hozzatartozik, hogy az egyeztetésen az ellenzéki partok nem jelentek meg, ugyanakkor a
parlamenti szakaszban kifejtették politikai és szakmai allaspontjukat.



h)

zsinormértékiil szolgdl a tovébbiakban is.” A Vbo. mindemellett a 21. szazadi kihivasok
sajatossagainak megfelel6 rugalmas szabalyokat tartalmaz a jogallami garanciarendszer egyidejd
biztositasaval. A torvény rendelkezéseit, amely a fenti két sarkalatos torvény szabalyozasi
parhuzamait megsziintetve alapvet6en Gjitja meg a rendszert, lentebb kiilon is targyaljuk, jelen alcim
alatt azon sarkalatos szabalyokat mutatjuk be, amelyek megalkotisa a Vbo-re figyelemmel
megkertlhetetlen volt.

A fentiekre figyelemmel talan a leglatvanyosabb 1épés a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol
52016 2021. évi CXL. torvény (4j Hvt.) megalkotasa volt. Az 4j torvény kifejezetten a honvédelemre
és a Magyar Honvédségre vonatkozé szabalyokat tartalmazza, szemben a 2011. évi CXIIL.
torvénnyel, amely az iranyitas és az igazgatias valamint a kiilonleges jogrend szabalyozasat is
felolelte. Az 4j jogszabaly megalkotasara nem csak azért volt ebben a formaban sziikség, mert az
Alaptorvény kilencedik modositas terminologiai valtozasait at kellett vezetni, hanem, mert a Vbo.
mint keretszabaly egyfajta erny6t von a védelmi-biztonsagi szabalyozas egészére, sajatos ,,mini-
alkotmanyként” jelenik meg a szaktertleten, ativelve a korabban agazatkozi kérdéseket.

Az 4j Hvt. kapcsan lényeges elem, hogy a korabban a megel6z6 védelmi helyzethez vagy a varatlan
tamadas kilonleges jogrendi helyzetekhez kotott intézkedéseket, a fegyveres védelmi tervre
vonatkoz6 szabalyokat és a honvédelmi veszélyhelyzet intézményének megreformalasat
részleteiben is el kellett végezni, hiszen a Vbo. hatalyba 1épését kovetden ezek a szabalyok mar csak
az Uj alkotmanyos kereteken beliil, a Vbo-re figyelemmel értelmezhet6ek. Egyes jogintézmények
alaptorvénybdl valé torlése arra is sarkallta a jogalkotot, hogy ezek sziikségességét és szakmai
tartalmat tételesen feliilvizsgalja™.

A védelmi biztonsag szabalyozas reformja keretében a Kat. vonatkozasaban nem kertilt sor teljesen
Uj jogszabaly megalkotasara, azonban a Vbo-vel valé Osszhangot biztositani kellett. Ennek
keretében keriilt ki a szabalyozasbol szimos olyan elem, amely a ma hatilyos Hvt.” szabalyozasaval
parhuzamossagot mutatott, vagy a Vbo-ben jelent meg, illetve kertlt sor a katasztréfaveszély
jogintézményének feliilvizsgalatara is, figyelemmel arra, hogy a Vbo. alapjan a katasztréfa és annak
veszélye védelmi és biztonsigi eseménynek” mindsiil, amely esetben az &sszkorményzati
koordinaciés feladatokat a védelmi és biztonsagi igazgatas kbzponti szerve latja el. Ez a valtozas
alapozta meg a kiterjedt kiresemény fogalminak bevezetését’, amely lehetévé teszi a helyzet
kezelését abban az id6szakban is, amikor a kozponti szerv még nem vette at az eseménykezelést.

2TVbé. 1. § ,,Magyarorszig védelme és biztonsaga nemzeti tigy, amelyen a nemzet fennmaradasa és fejlédése, a
kozOsségi és az egyéni jogok érvényesiilése alapszik, ezért a magyar nemzet védelmével és biztonsaganak
fenntartasaval és fejlesztésével Osszefiged jogszabalyi rendelkezéscket e torvényre figyelemmel kell meghatarozni.”
28 Példaként alljon itt a honvédelmi valsaghelyzet jogintézménye (Hvt. 107. §), amely a jév6ben a Vbo. szerinti
6sszehangolt védelmi tevékenység keretében és azon tdlmutaté intézkedési lehetéségekkel lesz elrendelhetd, azonban
a korabbi honvédelmi veszélyhelyzettel 6sszevetve is szélesebb korlatozasokat tesz lehet6vé, athidalva a megel6z6
védelmi helyzet megszinésébdl ered6 valtozasokat.
292011. évi CXIIL. t6rvény a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol, valamint a kilénleges jogrendben
bevezethet6 intézkedésekrdl
30Vbé. 5. § 15. védelmi és biztonsagi esemény:

a) torvényben meghatarozott agazati Uzemzavar, valsaghelyzet vagy kiilonleges jogrendnek nem mindsilé

veszélyhelyzet, illetve a lakossag ellatasat, annak biztonsagat vagy folytonossagat érinté salyos esemény,

b) katasztrofa vagy annak veszélye,

c) az allamhatar rendjét és annak megdvasat érint6 sulyos esemény,

d) a térvényes rendet, a kézrendet és kozbiztonsagot stlyosan fenyegetd esemény,

e) az allammikédés folytonossagat sért vagy veszélyeztetS sulyos esemény,

f) Magyarorszagot jelentSsen érinté katonai fenyegetés,

@) szovetségesi kotelezettség teljesitésére okot ado esemény, vagy
terrortamadas bekovetkezése, illetve annak jelent6s veszélye.
3 Kat. 3. § 11. pont és 43. §



A fentieken tul a védelmi biztonsagi reform tovabbi sarkalatos toérvényeket is érintett, mint példaul
a médiatorvény™, a rendSrségrdl™, vagy a nemzetbiztonsigi szolgalatokrol™ szolo torvények,
amelyek esetében elsédlegesen a terminoldgiai pontositasokat kellett végrehajtani.

2.2.3. A védelmi biztonsagi reform térvényi szintd kovetkezményei

A sarkalatos szintd jogszabalyokon tdl a védelmi és biztonsagi szabélyozasi paradigmavaltashoz
szamos tovabbi jogszabaly korrekcidja is sziikséges volt. Nem elégséges 6nmagaban az alaptorvényi
és sarkalatos szabalyok moédositasa, hiszen szamos olyan jogszabaly van, amely elfogadasahoz nem
szitkséges a mindsitett tobbség. Ezek a pontositisok nem kizardlag az Alaptérvény 4j fogalmainak
atvezetését jelentik, hanem valamennyi esetben érdemi vizsgalatot kellett elvégezni a
vonatkozasban, hogy az 4j kiilonleges jogrendi esetkorok tartalmi valtozasai vagy a Honvédelmi
Tanacs kivezetése a jogrendszerbdl vajon mennyiben érintik a szabalyozas érdemi tartalmat,
mennyiben szitkséges kiegészité szabalyok megalkotasa vagy esetleg deregulacio.

A Binteté6 Torvénykonyvedl szold 2012, évi C. tOrvény haborura, veszélyhelyzetre,
szitkségallapotra vagy rendkiviili allapotra vonatkozo6 értelmezé rendelkezései és az ezekhez
tGz6d6  tényallasok szankcidrendszere érintett a felilvizsgalatban, ahogy a honvédelmi
kotelezettségekkel Osszefuggs tényallasok is. Ezek elvégzése nem csupan a terminologia
pontositasok miatt volt sziikséges, azt is meg kellett vizsgalni, indokolt-e ujabb tényallasok
megalkotasa annak érdekében, hogy a biztonsagunk mint védendd érték védelme megfeleléen
érvényesithet6 legyen.

Célszerunek mutatkozott tovabba egyes eljarasi szabalyok ujragondolasa is, hiszen az 6sszehangolt
védelmi tevékenység jogintézménye kapcsan praktikusnak tint néhany kaloénds szabaly
megalkotdsa az eljarasok felgyorsitisa érdekében, valsaghelyzet/kulonleges jogrend esetére. Igaz,
hogy a kiilonleges jogrend lehet6séget ad ilyenek megalkotasara is rendkiviili jogalkotassal, azonban,
ha ezek a szabalyok bizonyos feltételekkel mar békében is megismerhetSek, a végrehajtas
valamennyi feltételét meg lehet teremteni a valsagmentes id6szakban is, amely az alkalmazhatosagot
fokozza és tehermentesiti az allamszervezetet krizis id&szakban. Kéziratunk Osszeallitasa
idépontjaban még nem ismert, végtl milyen mélységi tjraszabalyozast tart indokoltnak a jogalkoto,
de azt kijelenthetjik, hogy a megkezdett szabalyozasi reform és az alapjaiban 4j szakmai
megkozelités kivald alkalmat teremt ezen kapcsoldédo tertiletek fejlesztésére is.

A Vbo. kapcsan indokolt tovabba attekinteni a védelmi és biztonsagi esemény fogalmahoz
kapcsolédd  tovabbi jogszabalyokat, kilonosen azokat, amelyek valamiféle valsaghelyzeti
szabalyozast vagy veszélyhelyzeti rendelkezést tartalmaznak. Ezek soraban kilonds figyelmet
¢rdemelnek a nuklearis veszélyhelyzetre, a f6ldgaz ellatasi valsaghelyzetre, a villamosenergia-ellatasi
valsaghelyzetre, a kéolaj- és kbolajtermék-ellatasi valsaghelyzetre és a foldgazellatasi valsaghelyzetre
vonatkozo6 szabalyok, melyek 6sszefiiggéseit a Vbo-vel is tisztazni kellett.

Kiemelt jelentSségt az Eutv. egészséguigyl valsaghelyzetre vonatkozo szabalyozasa, hiszen 2020-
2022 koz6tt a COVID pandémia ,,élesben” tette probara a szabalyozast és viszonylag gyorsan be
is igazolodott, hogy a minisztériumi irodakban korabban megalkotott szabalyok egy ilyen
kézzelfoghat6d és valosagos katasztréfanal nem megfelel6ek, azokat médositani volt sziikséges.
Mindemellett az is megallapithatd, hogy a moédositas ez alakalommal is maganak a helyzetnek szolt,
arra reagalva igyekezett gyors megoldast talalni, a rendszerszerd jogintézmény-korszerGsités nem is
volt cél. Mindezeken tul 6nmagaban maga a Vbo. késébbi id6pontra idézitett hatalybalépése is
kival6 szakmai lehet6séget kinalt az Eiitv. vonatkozé szabalyainak atfogé feliilvizsgalatara. Ennek
megvalésulasat jelzi az az elterjesztett torvényjavaslat (n. kivezets térvény), amely a kihirdetett
veszélyhelyzet 2022. junius 1-jei hatalyd megszinése kapcsin fogalmazza meg a rendkivili

322010. évi CLXXXV. t6rvény a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciordl
331994. évi XXXIV. t6rvény a Rendérségrdl
341995. évi CXXV. torvény a nemzetbiztonsagi szolgalatokrol
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jogalkotas termékeként megjelent kormanyrendeletekbdl térvényi szintre emelend6 és hatalyban
maradé szabalyokat™.

A fentiek mellett a Vbo. szamos rendelkezése kifejezetten kapcsolodik a kozlekedéshez: a védelmi
és biztonsagi feladatok ellatasban részt vesznek a kozlekedési szervek, a nemzetgazdasag védelmi
és biztonsagi célu allami tartalékat a kozlekedési eszk6z0k is alkotjak, a nemzeti ellenalld képesség
keretében rugalmas és a kihivasokhoz alkalmazkodoé kozlekedési rendszert kell mikodtetni, az
Osszehangolt védelmi tevékenység elrendelése esetén vagy a kiillonleges jogrend idején kézlekedési
targyd intézkedéseket is be lehet vezetni. Mindezekre figyelemmel indokolt attekinteni a
kozlekedési targyu torvényeket —annak érdekében, hogy a Vbo. szabalyrendszerével vald
kapcsolédasuk maradéktalanul megvaldsuljon, a valsagkezelési szabalyok és kiilonésen a védelmi
és biztonsagi igazgatas kozponti szervével torténd egylttmiikodés biztositott legyen.

2.2.4. A védelmi-biztonsagi targya végrehajtasi rendeletek, kbzjog szervezetszabalyozo
eszkozok

A védelmi biztonsagi szabalyozas reformja csak annyiban lehet teljes, ha a szabalyozérendszer teljes
mélységében megujul. Ennek hianyaban a torvényi szintd szabalyokra inkabb csak deklaracioként
tekinthetlink, azok végrehajtasa a részletek kimunkalasa hianyaban elmaradna. Kulcskérdés tehat,
hogy a kapcsol6do végrehajtasi szabalyok a torvényi szintt rendelkezések alapfilozofiajat atvéve,
az operativitast ¢és az agazatkozi egytuttmikodés képességének fokozasat a kozéppontba allitva
késziiljenek el. Jelen tanulmany 6sszeallitdsa idején™ ezek a részletszabalyok még nem ismertek,
valészintsithet6, hogy a hatalyos jogi kornyezetben fellelheté idejétmalt rendelkezések, amelyek
szakmai tartalma mar nem felel meg az 4j megkozelitésnek, deregulaciora keriilnek és egyes
esetekben az alapoktdl ujra kell épiteni a végrehajtasi szabalyrendszert is, ahogy a torvényi szinten
megjelend szabalyok azt megkdvetelik.

Fontos kiemelni, hogy ezek sordban nem kizarolag a Vbo. végrehajtasi rendeleti felhatalmazasair6l”
van sz0, amelyek keretében szabalyozasra kertlnek:

a) avédelmi és biztonsagi kotelezettségekkel Gsszefliged részletes szabalyok,

b) a nemzetgazdasag védelmi és biztonsagi céla felkészitése, a gazdasagmozgositas és az annak
keretében bevezethet intézkedések részletes szabalyai,

¢) avédelmi és biztonsagi tartalékolassal Gsszefliged részletes szabalyok,

d) a gazdasagi tarsasig honvédelmi, rendvédelmi, nemzetbiztonsagi, valamint egyéb allami
fegyveres szervek részére el6irhato ellatasi kotelezettségének részletes szabalyai, az ellatasi
kotelezettség korébe tartozé termékeket és szolgaltatasokat, valamint ezeknek a
honvédelmi, és rendvédelmi, nemzetbiztonsagi, valamint egyéb allami fegyveres szervek
részére valo atadasanak-atvételének és azok ellentételezésének rendje,

e) a gazdasagi és anyagi szolgaltatas elrendelése érdekében vezetett nyilvantartasban kezelt
ingatlanra, szolgaltatasra, technikai eszk6zre vonatkozé muszaki adatok,

f) a védelmi és biztonsagi célu felkészitésen és tovabbképzésen kotelezben résztvevok kore,
tovabba a képzési rendszerrel 6sszefliggd részletes szabalyok,

g) a Kormany és a kormanyzati igazgatas mikodési folytonossagat szolgalé létesitmények,
eljarasok, miakodési feltételek fenntartasaval, fejlesztésével és tizemeltetésével, tovabba a
kapcsolodoé specialis mikodési feltételekkel Osszefiiged részletes szabalyok,

3 A veszélyhelyzet megsziinésével sszefliged szabalyozasi kérdésekrdl sz016 T/27 szamu torvényjavaslat (00027.pdf
(patlament.hu))

36 2022 méjusa

37 A 'Vbé. 83. § szerinti felsorolas talan talzottan is részletes, szimos elemében Gsszevonhato lenne, egyes elemeinek
rendelei szintd szabalyozasa nem feltétlendl sziikséges, tekintettel arra, hogy az allamszervek belsé egytittmikodését
szervez6 szabalyokat elegend6 lehet korm.hatarozat szinten régziteni.
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h) a védelmi és biztonsagi igazgatas kézponti szervére, a védelmi és biztonsagi igazgatasi
feladatokat ellaté szervek és személyek feladataira és miikodési rendjére, valamint a védelmi
és biztonsagi igazgatas szakmai iranyitasara vonatkozoé részletes szabalyok,

1) a védelmi és biztonsagi igazgatasi feladatok ellatisaval Osszefiigeé mindsitett adatkdzlési
feltételek kialakitisara és fenntartidsira, a védett kommunikicié kialakitisira és
mikodtetésére, valamint az érintett kormanyzati igazgatasi szervek kijelolésére vonatkozo
szabalyok,

j) a védelmi és biztonsagi birsig mértékét, megallapitasanak szempontrendszerét, a birsag
megfizetése modjanak és a kapcsolodo eljarast meghatarozé szabalyok,

k) a nemzeti ellenallé képesség fokozasahoz sziikséges programok, eljarasok és timogatasok
részletes szabalyai,

) aNemzeti Védelmi és Biztonsagi Férum miakodésének részletes szabalyai,

m) a védelmi és biztonsagi célu ellendrzések eljarasi szabalyai,

n) a védelmi és biztonsagi célu gyakorlatok tervezésének, szervezésének és végrehajtasanak
szabalyai,

0) az 6sszehangolt védelmi tevékenységgel Gsszefiiged allami szervek kozotti egytittmikodés
¢és koordinacid, tovabba a nemzeti eseménykezel6 koézpont mikédésének részletes
szabalyai,

p) a NATO Valsagreagalasi Rendszerével 6sszefiiggé dontéshozatal és feladatellatas részletes
szabalyai, valamint az ezzel 6sszhangban allé Nemzeti Intézkedési Rendszer alkalmazasaval
Osszefligg szabalyok,

q) az EU valsagkezelés nemzeti feladataival Gsszefiiggd alapvetS szabalyok, Magyarorszag
képviseletének rendje az BEU szervezeteinek dontés-el6készitési, vagy dontéshozatali
szerveiben, valamint az EU egyes szervezeteivel torténd kapcesolattartas és informacidcsere
rendje,

r) avédelmi és biztonsagi tervezés részletes szabalyai.

A fenti, Vbo. alapu felhatalmazasokon tdl valamennyi mas kapcsolédd jogszabaly rendeleteinek
megalkotasa is feladat, kiemelten a Hvt.vhr. és a Kat.vhr. elfogadasa, korrekcidja.

A végrehajtasi rendeletek szévegének 6sszehangolasat kévetSen kertlhet sor a tovabbi belsé
szabalyozok és kozjogi szervezetszabalyozé eszkozok el6készitésére. E korbe tartoznak azok az
orszaggyulési hatarozatok, kormanyhatarozatok, miniszteri utasitasok, amelyek Gsszessége
biztositja a védelmi-biztonsagi rendszer teljes mikodését, az ezekben foglaltak tehetik teljessé a
védelem totalis megkozelitésének érvényesitését. Ezek az okmanyok nem csak a szervezetek belsé
muikodését vagy a felkészilést hivatottak titemezni, koordinalni, hanem egyben olyan koézelebbi
célmeghatarozast és modszereket tartalmazhatnak a védelmi-biztonsagi szervezetek szamara,
amelyek végrehajtasanak eredményeképpen a tarsadalom valamennyi szegmense végul részesévé
valik a tagabb értelemben vett biztonsagunk szavatolasanak.

Ebbe a korbe sorolandék a védelmi és biztonsagi tervezés alapdokumentumai: az Orszaggyilés
altal kibocsatott biztonsig és védelempolitikai alapelvek™, a Kormany 4ltal jévahagyott nemzeti
biztonsagi stratégia® tovabba az integralt védelmi és biztonsigi irinymutatas®, valamint az dgazati
torvényekben és a Kormany rendeletében el6irt tovabbi 4gazati, illetve kihivas- vagy
fenyegetéskozpontd, tovabba kockazatelemzésen alapul6 stratégiak.

2.2.5. A védelmi-biztonsagi reform szabalyozasi rendszerének alacsonyabb szintd
végrehajtasi dokumentumai

38 Jelenleg a 94/1998. (XII. 29.) OGY hatirozat a Magyar Koztirsasag biztonsdg- és védelempolitikdjanak
alapelveirél

31163/2020. IV. 21.) Korm. hatarozat Magyarorszag Nemzeti Biztonsagi Stratégidjarol

H0Vbo. 22. § (1) bekezdés ¢) pont
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A rendszer megujitasa nem nélkiilozheti a nem jogszabalyban vagy koézjogi szervezetszabalyozo
eszkdzben megjelené végrehajtasi dokumentumok megujitasat sem. Ebbe a korbe tartoznak a
kilonféle intézkedési-, alkalmazasi-, veszélyelharitasi tervek, de maga az orszag fegyveres védelmi
terve is, amely ma nem kézjogi formaba 6ntott dokumentum, tartalma azonban mégis meghatarozé
jelentéségl a védekezés megszervezésében és végrehajtasanak egyes teriletein. Ugyancsak ebbe a
korbe tartoznak az egyes szervezetek vezetdi altal kiadott belsé intézkedések, utasitasok, amelyek a
védelmi biztonsagi feladatok ellatasahoz kapcsoldddan hataroznak meg helyi szabalyokat.

Mindezek 6sszessége képezi azt a szabalyozoi keretet, amely végrehajtasanak begyakorlasa és a
kapcsolodo feltételrendszer kialakitasa szavatolni képes az orszag biztonsagat.

2.3 A védelmi és biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasarol szo6l6 2021. évi XCIII. torvény
mint a szabalyozas kézponti eleme

2.3.1. A Vbé. alapelgondolasanak elemei
2.3.1.1. A megvaltozott biztonsagi kornyezethez torténd alkalmazkodas

A Vbo. alapvetése azon, a 21. szazad masodik dekadjara nyilvanvalova valt biztonsag- és
védelempolitikai valtozasokbdl, az udjszerl fenyegetések gyors eszkalacidjanak lehet&ségébdl
valamint a tovabbra is fennallé hagyomanyos fenyegetések hatdsaibol taplalkozik, amelyeket
kutatasunk 6nallé tanulmanyban is elemez, igy ezekrdl ehelyiitt kilon nem értekezem.

2.3.1.2. A védelmi alkotmany fejlesztése

Az Alaptorvény kilencedik modositasa és a Vbo. szervesen illeszkedik abba a torténelmi
folyamatba, amely a védelmi és biztonsagi szabalyozas elmult masfél évszazados fejlédését jellemzi.
A 19. szazadi szervezet- és tevékenység centrikus allamépités idszakaban jelentek meg az olyan,
ma is mikoédd alapfunkcidkat megtestesité szervezetek, mint a honvédség majd a rendvédelmi
szervek, illetve a 20. szazad elején a ezek nemzetbiztonsagi funkcidkat ellatd szervezeti egységei,
amelyek fokozatosan 6nallé tevékenységgé nétték ki magukat. A 20. szazad kozepétSl a
szervezethez kot6dé szabalyozas egyre inkabb agazat specifikussa valt, elvaltak a honvédelem, a
rendvédelem és a nemzetbiztonsiagra vonatkoz6 szabalyozasok, az addig lényegében katonai
kozpontd védelem-szabalyozas tartalmaban mindinkabb komplexszé valt. Az agazati megosztast
mindemellett 1989 utin erds korlatozasok és elhatarolasok jellemezték, az egyes szereplok
egylittm(ikddése meglehetSsen kotlatozott, esetenként sziikségteleniil tdlszabalyozott volt'. A
Vbo. ebben a fejlédési vonalban szintet kivan 1épni, az 4gazatok és szervezetek kozotti
egylittmikodést kifejezetten kivanatosnak tartja és tovabbi jogintézmények megalkotisaval® erésiti
ennck érvényesiilését, melyek a Vbo. nyoman megalkotott tovabbi térvényekben — kiléndsen az
4j Hvt-ben — is tetten érhet6ek. A térvénnyel a jogalkotd az eddigi agazati mikodést vilagosan
kiegésziti az 6sszkormanyzati koordinaciéval, kiemelt teriiletté téve a tarsadalom felkésziiltségének
és biztonsagtudatossaganak erdsitését, tovabba a normal jogrendi valsagkezelés és a kilonleges
jogrendi szabalyozas hatékonyabba tételét.

A VDbo. kifejezett célja a védelmi biztonsagi szabalyozas atfogé megreformalasa, egy tobbszintd
kodifikaciés folyamat meginditasa és azon gyakorlati nehézségek kikiiszobolése, amelyek a ma
hatalyos szabalyrendszer alkalmazasa soran napvilagra keriltek vagy legalabb beazonosithatéak,
illetve azon hiatusok felszamolasa is, amelyek abbdl erednek, hogy az elmult évtizedek béke éveiben
ez a szabalyozasi tertilet kevésbé kapott figyelmet, nem volt cél az atfogd korszersités, igy egyes

4 Lasd példaként a Magyar Honvédség és a rendvédelmi szervek egylittmiikodésének kereteit. A szabalyozas olyan
megkotésekkel zarult a 2000-es évek elejére, amelyek adott esetben az egyébként kézenfekvé kdlesonds
segitségnyujtast is specidlis feltételek fennallasahoz k6totték, indokolatlanul kihasznalatlanul hagyva egyes
képességeket. Ezen a helyzeten hozott részben valtozast a témeges bevandorlas okozta valsaghelyzet, a
katasztréfakkal szembeni védekezéssel Osszefiiggs egytittmikodés vagy a terrorizmus elleni fellépés egytuttmtkodési
szabalyozasa.

4 Jlyen példaul a védelmi és biztonsagi igazgatas kozponti szerve, vagy az Osszehangolt védelmi tevékenység
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elemeiben meglehetésen ,,papirszagd”, irodanak valé megoldasok érhetéek tetten, szemben a
szitkséges és gyakorlatban hatékonyan miik6d6 megoldasokkal.

A védelmi alkotmany fejlesztését szolgalja a kilonleges jogrendi és valsagkezelési szabalyozas
megujitasa is, melyekrdl a késébbiekben még sz6 lesz.

2.3.1.3. A végrehajté hatalom mozgasterének névelése és a valsagkezelés
operativitasanak fokozasa

A Vbé. alapelgondolasanak kévetkezd, talan legmeghatarozobb eleme az alaptorvényi szabalyozas
megujitasabol is kovetkezik. Erre figyelemmel a valsagkezelés és a kilonleges jogrendi mikodés
kozéppontjaba a kormany kertl, a végrehajté6 hatalom letéteményeseként gondoskodik a
felkésziilésrdl és a tényleges védekezés megszervezésérdl, végrehajtasardl. A végrehajté hatalom
ilyen fajta helyzetbe hozatala azért is idvozlendd, mert a killonféle valsaghelyzetek és killonleges
jogrendi helyzetek kezelésére az elmult harminc évben kialakitott jogi megoldasok, a hataskorok
diverzifikalasa és az ehhez kapcsol6dé dontéshozatali eljarasok olyan foku Gsszetettséget mutatnak,
amelyek mara mar a hatékonysag rovasara mennek, megnehezitik a felkészilést és
koltséghatékonysig szempontjabol sem tekinthetSek optimalisnak®.

A hatalyos szabalyok alapjan a rendkivili intézkedések, illetve a valsagkezelési intézkedések
meghozatalanak joga indokolatlanul fragmentalt. Az ilyen intézkedések meghozatala ma a kialakult
helyzet fuggvényében a Honvédelmi Tanacs, az Orszaggyilés, a koztarsasagi elnok, a Kormany
vagy valamely miniszter feleléssége is lehet. Onmagaban a helyzet beazonositisa és a megfelels
indul6 kézjogi hattér megteremtése — valamely kiilonleges jogrend vagy valsaghelyzet kihirdetése
¢és a megfelel6 allami szerv felhatalmazasa az intézkedés meghozatalara — is idébeni késedelmet
jelent, amely veszélyeztetheti a védekezés eredményességét. Mindezekre figyelemmel az
Alaptorvény kilencedik modositasa és a Vbo. olyan moédon kertlt megalkotasra, hogy a
kormanynak minden esetben lehessen lehet6sége az azonnali szikséges és aranyos mértékd
beavatkozasra.

Mas orszagok hasonld valsagkezelési rendszereit attekintve megallapithatd, hogy nincs egységes
modell a fenti probléma megoldasara és nem is minden esetben a kormany az az entitas, amely a
felhatalmazast megkapja. Az ugyanakkor elmondhat6é, hogy ahol nem a kormany kapja a
felhatalmazast, ott az alkotmanyos berendezkedés kézéppontjaban minden esetben az uralkodd
vagy a koztarsasagi elndk vagy mas olyan allami szerv/testiilet 4ll, amely érdemben képes gyors
dontést hozni, azaz az operativ beavatkozas minden esetben biztositott. A 21. szazadi kihfvasok
esetében azonban ma mar nem pusztin teoretikusan, hanem a gyakorlatban is kiprobalni
kényszerilt médon igazolast nyert — gondoljunk csak a koronavirus pandémiara vagy az ukran-
orosz haboru kezelésére —, hogy a hatékony valsagkezelés zaloga a gyors és megfelel6en el6készitett
déntés meghozatala, amely révid idén belil és egyértelmien jut el a végrehajtokhoz*, igy olyan
dontési centrumokkal tervezni krizis idejére, amelynek nincs megfelel6 mikodési gyakorlata vagy
struktdraja nem képes azonnali aktivitasra a biztonsagi kihivas jelentkezésekor, nem célszert.

2.3.1.4. A védelem és biztonsag szabalyozasanak keret-kodexszerti megkozelitése

4 A ma hatilyos térvényekbdl kévetkez6 hatask6rok mentén csak jelentSs koltséggel lehetne korszeridsiteni azt a
kiszolgalo infrastruktarat (objektumok, vezetési létesitmények, mindsitett halézatok, digitalis jogalkotasi rendszerek,
stb), amely a déntéshozatalhoz kapcsoléddan nélkiil6zhetetlen. Raadasul ezek egyes elemeit olyan szervezetekre és
szervekre is ki kellene terjeszteni és folyamatosan készenlétben tartani, amelyek a valsigmentes id6szakban
kihasznalatlanok, fizikai és informatikai szempontbdl sértilékenyek, valamint biztonsagi kockazatot is jelenthet az
illetéktelen hozzaférés veszélye az egyes érintetti kor alacsonyabb fokud biztonsagtudatossaga miatt.

# Mindez a gyakorlatban olyannyira fontos szempontta valt, hogy a vilag orszagainak t6bbségében sor kertlt lex
COVID tipusu térvények megalkotasara annak érdekében, hogy a védekezés operativitasat fokozni lehessen. Lasd
err6l bévebben: HOJNYAK Dévid-UNGVARI Almos: Osszegzés — A koronavirus-jarvany kezelésének tapasztalatai
a vizsgalt allamokban; in NAGY Zoltan-HORVATH Attila (szerk). i. m. 610-618. o.

http://real.mtak.hu/133292/1/MFI-TK04-Kulonleges jogrend 00 webl.pdf
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A Vbé. alapvetéseinek beazonositasa kapcsan arulkod6 maga a torvény szerkezete is. A jogszabaly
a hazai jogrendben a védelem és biztonsag tertletén els6ként alkalmaz olyan atfogd kédexszerti
megkozelitést, amely az alapelvektdl kiindulva a védelmi és biztonsagi kotelezettségek rendszerén
at, a tervezés, a nemzeti ellendllé képesség és a nemzetgazdasag felkészitésének kapcsol6do
kérdésein keresztil valamennyi alapvetd szabalyt megjelenit. A jogszabaly szintén meghatarozza a
védelmi és biztonsagi igazgatas legszélesebb értelemben vett rendszerét, annak iranyitasi,
ellenérzési és gyakoroltatasi szegmenseit is ideértve, szakitva azzal a jelenlegi gyakorlattal, amely az
egyes elkilonilt agazatokon keresztil kozeliti meg ezeket. Mindezekre figyelemmel a torvény
jelent6s deregulaciot is elvégez a Hvt. és a Kat. kapcsolodo fejezetei vonatkozasaban. A Vbo. kilon
fejezetet szentel a kilonleges jogrendi intézkedéseknek és megalapozza az Osszkormanyzati
valsagkezelés intézményrendszerét is.

A komplex megkdzelités mellett azonban a Vbo. nem torekszik valamennyi védelmi és biztonsagi
kérdés kimerité mélységti szabalyozasara, ugyanakkor egyfajta keretként szolgal valamennyi ilyen
esemény kezelésére, a kapcsolodo igazgatasi rendszert pedig egységesen hatarozza meg. A Vbo.
hatalyba 1épését6l kezdédden valamennyi, a magyar nemzet védelmével és biztonsaganak
fenntartasaval és fejlesztésével Osszefliged jogszabalyi rendelkezést erre a torvényre figyelemmel
kell meghatarozni. A toérvény és az azéta mar erre figyelemmel megalkotott 4j Hvt., illetve a
modositott Kat. is érvényesiti azt az elvet, hogy az agazati valsagkezelés szabalyrendszere nem kertil
felszamolasra, mindaddig, amig a kormanyzat nem hoz doéntést a védelmi és biztonsagi esemény
Osszkormanyzati kezelésérol, az agazati rendszerek valtozatlanul mikodnek.

A Vbo. megalkotasa a fenticken tdl annyiban is hozzajarul az orszag biztonsaganak fokozasahoz,
hogy puszta létével és a kapcsolddo szabalyozas megujitasaval, a téma el6térbe helyezésével felhivja
a figyelmet a tertilet fontossagara, lehetéséget ad arra, hogy a tudomanyos kutatasok és szakmai
kritikak kereszttiizébe kertilve a rendszer tovabbfejleszthetd legyen.

2.3.1.5. A kulonleges jogrendi intézkedéskatalogus és a valsagkezelés megujitasa

A torvény abban is 4j megkozelitést alkalmaz, hogy valamennyi kiilonleges jogrendre vonatkozé
intézkedés-csoport ebben a jogszabalyban kapott helyet, szemben a ma hatalyos Hvt. és Kat.
széttagolt rendszerével. A Vbo. alapvetése e vonatkozasban az, hogy nem csupan a szabalyok
egyhelyre rendezése volt a cél, hanem annak lényegesen rugalmasabba tétele is. Figyelemmel arra,
hogy az eddig kialakult valsaghelyzetek rendre bebizonyitottak, hogy a legkoriltekintébb strikt
szabalyozas sem képes megoldast kinalni a varatlanul felmerilé 4j kihivasok megoldasara —
mikbzben az operativitdas a valsagok kezelése soran mindennél fontosabb szempont —, a Vbo.
teljesen Uj alapokra helyezte a kiilonleges jogrendi intézkedés katalogust. Az eddigi zart és merev,
az egyes kilonleges jogrendi helyzetekhez képest differencialt tartalmu és egyfajta fokozatossagot
r6gzit6 felhatalmazasi rendszer helyett egy generalisan, valamennyi kiilonleges jogrendben
egységesen alkalmazhaté rugalmas témacsoport felsorolassa egyszertsitette®. Mindezeken tul a
témacsoport felsorolas kiegészil egy nyitott felhatalmazassal, amely indokolt esetben a célhoz
kotottség mellett barmely mas intézkedést is lehetévé tesz. A lehetséges intézkedéseknek kizardlag
az Alaptorvény jogkorlatozast megengedd vagy kizard rendelkezései szabnak hatart®.

A kilonleges jogrendi idészakokon tul a Vbé. tartalmaz j6 néhany valsagkezelési intézkedés-
lehetSséget is, 4j jogintézményként bevezetve az Osszehangolt védelmi tevékenységet, amely az

$Vbé. 80. §

46 Bzek 6sszhangban vannak a targybeli nemzetkdzi egyezményekkel, melyeknek részese hazank is: alapvetd jog
korlatozhaté mas alapvetd jog érvényesiilése vagy valamely alkotmanyos érték védelme érdekében, a feltétlentl
szitkséges mértékben, az elérni kivant céllal aranyosan, az alapvetd jog lényeges tartalmanak tiszteletben tartasaval.
Kiulénleges jogrendben az alapvetd jogok gyakorlasa — az Alaptortvény IL. II1. cikkben, valamint a XXVIII. cikk (2)-
(6) bekezdésében megallapitott alapvetd jogok kivételével — felfiiggeszthets vagy korlatozhato.
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elhizodo vagy kiilonosen silyos valsagok dsszkorméanyzati szemléletl kezelését teszi lehet6vé.”
Ez a jogintézmény is azt hivatott kifejezni és azon helyzetekre kinal megoldast, amelyek az utébbi
idében egyre jellemz6bben jelentkeznek szakmai igényként, ti. hogy az egyes agazatokon ativel6
fenyegetéseket, kihfvasokat még a kilonleges jogrendi szintet el nem éré jogkorlatozassal képes
legyen kezelni a végrehajté hatalom, melynek érdekében szamos olyan intézkedésre nyilik
lehet6ség, amelyet valsagmentes id6szakban a kormanyzatnak nem lenne lehet6sége
érvényesiteni®.

2.3.1.6. A fegyveres védelem pillérei és az egytttmikodés

A torvény egyértelmiivé teszi, hogy a védelem és biztonsag szabalyozasa rendkiviil komplex, abban
valamennyi allami és nem allami szerepl6 valamilyen moddon vagy ,,szolgaltatoként”,
egyuttmikodéként vagy kotelezettként szerepet tolt be. A védelem és biztonsagszavatolas kiterjedt
teladatrendszerén belil megkilonboztetett felel6ssége van a Magyar Honvédségnek, a rendvédelmi
szerveknek, valamint a katonai és a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatoknak mint a fegyveres
védelem pilléreinek, amelyekkel a jogszabaly értelmében minden kozigazgatasi szerv koteles
egylttmikodni.

2.3.1.7. A védelmi és biztonsagi szabalyozas alapelveinek meghatarozasa

Lényeges vezérl6 elv a teljes szabalyozasban a fokozatossag, a szitkségesség és az aranyossag
elvének, valamint az atfogd megkozelités elvének és a kozosségi mértékd biztonsag elsébbségi
elveinek érvényesitése. Az 6t alapelv® tobbsége alapvets alkotmanyos kévetelményként jelenik meg
a kulonféle jogkorlatozasok kapcsan, amelynek a teljes védelmi és biztonsagi igazgatasi rendszerben
¢és a valsagkezelés gyakorlati megvaldsitasa soran is meghatarozé szerepe van. A szikségesség-
aranyossag-fokozatossag kovetelményharmas kiilon is kiemelést kapott a jogszabaly szévegében,
amely igy — a Vbo. 1. §-ra figyelemmel™ — 4thatja a védelmi szabalyozas egészét, tilmutatva a
torvény keretein.

Az atfogd megkozelités kovetelményének elSirasa’™ azt teszi egyértelmiivé, hogy a védelmi
és biztonsagi tevékenységek a tervezéstdl a felkésziilésen és dontéshozatalon at egészen a feladat
végrehajtasig az egyes szakterileteken ativel6 megkozelitéssel valamennyi biztonsagi aspektus
figyelembe vételével kertljeneck megvaldsitasra. A comprehensive approach nem udjkeletd,
kifejezetten slagertémanak tekintheté az elmult husz év szakirodalmat vizsgalva. A gyakorlat
azonban azt mutatja, hogy az atfogd megkozelités sokkal inkabb elvi deklaracié szintjén maradt
meg, a szabalyozas teriletén kevés olyan rendelkezés talalhatd, amely ennek valéban érvényt
szerezne, jellemz6en agazati fokuszu megoldasokat talalhatunk az egyes kihivasokra.

A kozosségi mértékd biztonsag elsébbségének kévetelménye azt fogalmazza meg, hogy az
adott védelmi-biztonsagi esemény kezelése soran olyan megoldasra kell torekedni, amely a
legszélesebb korben erdsiti vagy védelmezi a biztonsagot.

47 A 'Vbo. 74. § szerinti 6sszehangolt védelmi tevékenység a békemikodés része ugyan, azonban szamos olyan
tobbletjogositvanyt biztosit a végrehajtd hatalomnak, amellyel a kialakult valsagszituacié hatasai enyhithetéek, adott
esetben elkeriilhet6 a tovabbi eszkalacié és a killonleges jogrend kihirdetése.

4 A Vbo. 76. § tartalmazza az elrendelheté intézkedések listajat, amellyel Osszefligésben nem lehet nem észre venni,
hogy egyfajta kumulacidja az egészségiigyrol szo6l6 1997. évi CLIV. térvény és a menedékjogrol szold

2007. évi LXXX. torvény valsagkezelési intézkedéseinek

¥ Vbo. 4. §

NVbé. 1. § Magyarorszag védelme és biztonsdga nemzeti tigy, amelyen a nemzet fennmaradasa és fejlédése, a
kozOsségl és az egyéni jogok érvényesilése alapszik, ezért a magyar nemzet védelmével és biztonsaganak
fenntartasaval és fejlesztésével Osszefiiggd jogszabalyi rendelkezéseket e térvényre figyelemmel kell meghatarozni.
S A comprehensive approach a NATO Strategic Concept alapvetése is egyben. Bévebben lasd:

TARDY, Thierry: NATO and the Comprehensive Approach: Weak conceptualization, political divergences, and
implementation challenges; in HERD, Graeme P.; KRIENDLER, John (szerk.): Book Understanding NATO in
the 21st Century Alliance Strategies, Security and Global Governance; London, Routledge 2012; 108-125. o.
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2.3.1.8. Az 6sszkormanyzati szintt valsagkezelés erésitése

A Vbo. alapelgondolasanak lényegi eleme az 6sszkormanyzati megkéozelités érvényesitése. Az egyes
valsaghelyzetek kezelése nem lehet agazati beliigy, figyelemmel arra, hogy a sulyos vagy elhtiz6do
valsagok kezelése nem lehetséges egy-egy agazat 6nall6 intézkedéseivel. Legutébb a gyakorlatban a
COVID pandémia tapasztalatai mutattak ra szerte a vilagban, hogy a jarvany mint egészségligyi
kihivas kezelése 6nmagaban nem elégséges, szamos gazdasagbiztonsagi, mikodésszervezési és
ellatasi kérdés kapcsolddik a problémahoz, melyek kezelése sok esetben 6sszetettebb feladat, mint
egy oltasi kampany megszervezése és véghezvitele.

Az 6sszkormanyzati megkozelités szikségességét erdsiti az is, hogy a koézigazgatasnak képesnek
kell lennie a gyorsan kialakul6 krizisek hatasainak 6sszehangolt kezelésére is, amely egy szigetszertin
szervezett igazgatasi rendszerben nem hozza meg a vart hatékonysagot.

Adott esetben a valsdg kezeléséhez, az eszkalacio elkertiléséhez sziikséges lehet az allami
eszkozrendszer elemeinek legszélesebb spektrumd megmozditasi képessége, a szakmai
részképességek illeszkedése. Ezen elemek felkészitése és el6zetes begyakoroltatasuk kulcskérdés,
igy a szabalyozas eszkozeivel is biztositani kell ezek 0sszehangolasat. Ennek a felkészitésnek, a
felkészilés attekinthetd szabalyrendszerének jogi megalapozasa tekinthet6 a szabalyozas masik {6
céljanak.

2.3.1.9. A nemzeti ellenall6 képesség és a *whole of socitey’ megkozelités fokozasa

A Vbé. alapelgondolasa szintén kiemelt figyelmet szentel a hazai szabalyozasban eleddig meg nem
jelend nemzeti ellendlld képesség (resilience) kérdésének. Az ellenalls képesség teriileteit
jogszabélyi szintre emelve” immar nem csak a szlk szakmai koézonség szamara valtak
megismerhetévé és kotelezettséggé azon kovetelmények, amelyek mentén egy orszag biztonsaga,
mikodésének folyamatossaga fenntarthat6, hanem a legszélesebb csoportok szamara is. Mindaz,
ami eddig egy-egy tarca szakmai részterilete volt, a Vbo. hatalyba 1épését6l kezd6édden egy
Osszegzett szempontrendszer, olyan informacié és fejlesztési kévetelmény, amely a teljes
allamszervezetben megismerhet6 és érvényesitendo.

A Vbé. a fentieken tdl a ,,total defence” és a ,,whole of society” megkézelités™ felé is elmozdulast
kivant generalni. Ez Gsszességében szintén annak kifejezését jelenti, hogy a védelem és biztonsag
teriilete nem a beliigyi, honvédelmi vagy a nemzetbiztonsagi szakma magantigye, annak egyes
elemei a teljes allamszervezetet és a teljes tarsadalmat athaté Osszefiiggések felismerését és a
felmerild kérdések komplex kezelését igénylik. Ennek érvényre juttatisaban nem csak a jogszabaly
altalanos megkozelitése, hanem az olyan jogintézmények életre hivasa is segit, mint a Nemzeti
Védelmi és Biztonsigi Férum™, amely a jovében szervezett lehetSséget biztosit a nemzeti ellenllé
képesség fejlesztésével Osszefiiggs allami és nem allami kérdések megvitatasara a kozigazgatas
szerepléin tdlmutatd korben is. Ez egyfajta ,tarsadalmasitas”, nyitas, amely segit abban, hogy

52 A nemzeti ellenall6 képesség altalanos alapvetéseit a NATO is megfogalmazta, 1asd: Jamie SHEA: Resilience: a
core element of collective defence, NATO Review 2016.03.30.
https://www.nato.int/docu/review/articles /2016 /03 /30/resilience-a-core-element-of-collective-

defence/index.html , illetve: Resilience and Article 3 https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics 132722.htm

3 Vbo. 42. §

>* A total defence koncepcié nemzetkozi gyokerei a masodik vilaghdboruiig nydlnak vissza, megvalésulasa
orszagonként eltérd. A koncepcié kozéppontjaban a civil és a katonai védelmi képességek sszehangolasa all,
melynek sordn a tarsadalom széles koreinek bevonasara torekszenek. A total defence megkozelitést alkalmazza
tobbek k6zott Ukrajna, Finnorszag, Norvégia, Ausztria, Svajc, Dania vagy Oroszorszag. Bévebben példaként lasd a
norvég megoldast: Support and Cooperation - A description of the total defence in Norway; Norwegian Ministry of
Defence, 2018 Support and Cooperation (regjeringen.no) vagy a svéd modellt: Bjérn von SYDOW: Resilience:
Planning for Sweden’s “Total Defence”; NATO Review, 2018.04.04. (INATO Review - Resilience: Planning for
Sweden’s “Total Defence”)

5 Vbé. 43. §
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valamennyi szereplé és érintett Ossznemzeti és kozos tgyként tekinthessen a védelem és
biztonsagag kérdéseire.

2.3.1.10. Az agazati valsagkezelési képességek fenntartasa és fejlesztése

A Vbo. kovetkez6 alapvetése, hogy az agazati védelmi és biztonsagi, valsagkezelési képességeket az
Osszkormanyzati fokuszi komplex megkozelités megalapozasa mellett sem indokolt felszamolni.
Azon helyzetek, amelyek nem igénylik a magas szintl koordinaciot, vagy hatasaik varhatéan nem
jelentkeznek sulyos kévetkezményként az orszag egészére nézve, tovabbra is ellathatéak lesznek a
megszokott keretek kézott. Ugyanakkor a fragmentalt, parhuzamos, néhol egymast keresztezé
szabalyozasi megoldasokat — kiilonosen a katasztréfavédelem és a honvédelem teriiletén, tgy mint
a polgari védelem vagy a gazdasagi anyagi szolgaltatasi kotelezettségek szabalyozasa — a védelmi
szabalyozasi reform felszamolja, egységesen 4j alapokra helyezi. A jogszabaly mindemellett
kovetelményként fogalmazza meg az egyes képességek fejlesztését és ezek Osszehangolasat,
amelynek egyik eszkoze maga a tervezés, amely korabban nem is mert részletességgel és fontosabb
elemeit tekintve a legmagasabb szinten, torvényben szabalyozva jelennek meg™.

3 A védelmi biztonsagi szabalyozas perspektivai

A védelmi-biztonsagi szabalyozas reformjanak lehetséges folytatasa tobb forgatékényv szerint is
elképzelhetS, melyek alapvetS iranyairdl és lehetséges kévetkezményeirdl targyalunk az alabbiak
szerint.

3.1. Atfogé és teljes mélységti szabalyozasi reform és kovetkezményei

Amennyiben az Alaptorvény kilencedik médositasaval és a védelmi és biztonsagi tevékenységek
Osszehangolasarol szold 2021. évi XCIIIL torvény megalkotasaval megkezdett szakmai folyamat
teljes mélységében végrehajtasra kertl, az jelentés és korszakosnak tekintheté valtozasokat
eredményez majd az allamszervezet egészének mikoédésében.

A valtozas nem pusztan a sarkalatos vagy az egyszerd tObbséggel elfogadhaté torvények cseréjét,
modositasat jelenti, a valtozas a mikodés legmélyebb rétegeit is érinti, amelynek eredményeképpen
mar kozéptavon jelentkezik az orszag védelmi képességeinek és a nemzeti ellenallé képesség
er6sodése.

A reform egyik kovetkezménye varhatéan az lesz, hogy a komplex és Osszkormanyzati
egyuttmikodést igényld kihivasok kezelése hatékonyabba valik, gyorsabban és a helyzetnek adekvat
szakmai tartalommal sziilethetnek meg a magas szintd politikai és szakmai dontések. Ezek soraban
nem csak a kulonleges jogrendi helyzetet eléré szituaciok kezelése jelenik meg, hanem az ugy
nevezett kiisz6b alatti fenyegetések és kihivasok, valsagok kezelésének hatékonysaga is fokozodik.
Mindennek az a garanciaja, hogy az egységes igazgatasi rendszer és a védelmi és biztonsagi igazgatas
tervezett kozponti szerve érdemi szakmai koordinaciés centrumként lesz muikodtethetd, a
rendszerben megsziilet6 javaslatok el6készitése és Gsszehangolasa folyamatosan valésul meg, igy
valamennyi feladat felel6sh6z és hatarid6hoz kotott lesz, a sziikségtelen, sok esetben csak
latszolagos pozitiv vagy negativ hataskori Osszetitk6zés lehet6sége kikiiszobolésre kerdl.

A megtisztitott, egyszerUsitett és észszerlsitett jogi szabalyozoi kornyezet azt is eredményezi, hogy
az egyes kapcsolodo eljarasok is egyszertibbé valnak, amely nem csak a dontéshozatalt gyorsitja,
hanem a felkészllés, felkészités feltételeit is jelentésen képes optimalizalni. A kozigazgatas
egészének és a védelmi és biztonsagi szervezetrendszer valamennyi elemének felkészitése a teljes
mélységben végrehajtott szabalyozas alapjan hatékonyan végezhet6 el, biztosithatd az egyes
szcenariokra torténé felkésziilés és a tevékenységek begyakorolasa. A megfelel6 szintt begyakorlas
a rendszer éles mikodése soran tovabbi hatékonysag fokozé tényezéként jelentkezik.

5 Vbo. 22. §
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A reform végrehajtasa nyilvanvaléan szervezettebbé teszi majd a kilonféle valsagokra térténd
telkésziilést agazati szinten is, amely igy a jelenleginél nagyobb mélységli koordinaciéval torténhet
meg. Az egyes agazatok védekezési-, valsagkezelési tervei egymasra figyelemmel és 6sszehangoltan
kertlhetnek kidolgozasra, minimalizalhaté egyes képességek kettés lebiztositasa valamely
egymastol eltérd, de adott esetben egy idében jelentkezé feladat kapcsan.

A felkésziilést erdsiti a védelmi és biztonsagi célu készletképzés és a nemzetgazdasagi tartalékolas,
valamint a nemzetgazdasag mozgositasanak sziikségszeri korszerGsitése is, amelyre vonatkozo
szabalyrendszer érdemben kézel 20 éve nem modosult”, egyes alapvetései még a tervgazdalkodas
id&szakat idézik, mikézben a vildg kétség kivil jelentésen megvaltozott. A Vbo. szovegébdl
adododan ezen szabalyozok teljes kivaltasa és elveinek ujraértékelése is sziikségessé valt, amelynek
eredményeként egy hatékonyabb és krizis helyzetben is fenntarthaté allami miikédést varhatunk a
jovore nézve.

A kiterjedt szabalyrendszer rendelkezésre allasa emellett a kapcsol6doé infrastrukturalis feltételek
optimalizalast is biztositja. Az egyes agazatok képesek lesznek sajat valsagkezelési
infrastrukturajukat abban az iranyban fejleszteni, amely megfelel a rendszerben rajuk rott
felel6sségnek, nem fordulhat el6, hogy esetleges ad hoc dontések miatt képesnek kelljen lenniiik az
agazaton talmutaté kihivasok kezeléséhez megtelel6 feltételek biztositasara vagy olyan kapacitasok
fenntartasara, amelyek végil sosem keriilnek alkalmazasra, mert egy masik agazatnal is
rendelkezésre allnak. Ne feledjiik, a 21. szazadi kévetelményeknek megfelel6 és megfelel6en védett,
halézatszertien mikodni képes vezetési infrastruktara kiépitése és fenntartasa rendkivil koltséges.
A technoldgiai fejlédés gyors titeme nem teszi lehet6vé a feladat egyszeri beruhazassal torténd
kipipalasat, annak folyamatos fejlesztése sziikséges, amely 8-10 minisztérium és szinte
megszamlalhatatlan alacsonyabb szintd agazati szerv esetében csak aranytalan mértékd raforditassal
végezhet6 el megfelelS szinvonalon valamennyi helyszinen, igy érdemes a képességeket a szakmai
szempontok és a fenyegetettség szerint megfeleléen diverzifikalni, és adott csomoépontokban
Osszpontositani valamennyi kovetelmény megvalositasi képességét.

A védelmi és biztonsagi reform maradéktalan végrehajtasa a tarsadalom szélesebb bevonasat és a
tarsadalmi igények koézvetlenebb becsatornazasat is képes biztositani. Ennek szervezett formaja a
fentebb mar targyalt Nemzeti Védelmi és Biztonsagi Forum, de ezen tilmutaté elemek kiépulése
is varhaté. Amennyiben a Férum miikodése az allamszervezeti mikodés mindennapjainak részévé
valik, valészinGsithetd, hogy az ezt is taplalo think-tank jellegl intézmények, tarsadalmi szervezetek,
kutatéintézetek, egyetemi kutat6 kdzosségek eziranya mikodése is meger6sodik, amelyek nyoman
a szakmai dontések ¢és javaslatok szinvonalanak emelkedése is prognosztizalhaté mind a
kormanyzati szféraban, mind az allamszervezet mas elemeinél, de még az ellenzéki politikai erék
szakmai hattérszervezeteiben, javaslataiban is. Mindezeken keresztiil az orszag biztonsaga és
védekezési képességének hatékonysaga fokozhatd, biztosithatdéak hazank realitasokhoz kozeli
reakcidi az egyes kihivasokra, melyet a kézvélemény tamogatasa is 6vez. Ez utébbi kulcskérdés,
tarsadalmi tamogatottsag nélkiil nincs hatékony védekezési rendszer.

A fentiekre figyelemmel a védelmi és biztonsagi reform egyfajta trigger is a hazafias nevelés
kapcsan. Lényeges elem, hogy a tarsadalom tagjai minél szélesebb korben értsék meg, hogy a
biztonsagunk nem a kormanyzat valamely szervének beliigye, az eredményességhez mindenképpen
szitkséges valamennyilink tevéleges vagy legalabb ,taimogaté tdrésben” megnyilvanulo
kozremikodése. Az érték, amelyet a védelmi és biztonsagi igazgatas rendszere véd, a nemzeti
szuverenitas védelme és a polgarok biztonsaganak megSrzése. Biztonsag hidnyaban semmilyen mas
rendszer sem képes muikodni, veszélybe kertlnek a vallalkozasok, a munkahelyek, az ellatas, az
oktatas, az alapvetd sziikségletek kielégitési képessége és legrosszabb esetben az 6nall6 allami létink
is. Mindezekre figyelemmel a Vbo. kapcsan széleskort programokat is el kell inditani, amelyek ezek

57 A nemzetgazdasig védelmi felkészitése és mozgdsitisa feladatai végrehajtasanak szabalyozasarol sz6l6 31/2003.
(VIIL 22.) Korm. rendelet
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megértését, a kérdés koztudatba torténd atmenését eredményezik. Ezek programelemek nem csak
spontan és 6nszervez6dé modon kell megjelenjenek, hanem adott esetben a nevelésben az iskolai
oktatasban és a fels6oktatasban valamint a kozigazgatasi felkészités, tovabbképzés rendszerében is
meg kell teremteni ezek hatterét, amely szintén a reform teljes kort megvalosulasanak eredménye.

Szintén a reform hozadéka lesz az a tervdokumentum rendszer, amely atfogja a teljes védelmi-
biztonsagi szakteriiletet az orszaggy(lési szinttél a végrehajtasi dokumentumokig. Ezek a
tervdokumentumok azért szitkségesek, hogy a rendszer valamennyi szerepléje szamara vilagos
legyen a hova is tartunk, milyen védends értékeink vannak, ezekre milyen moédon kivanunk
vigyazni, milyen prioritasokat allitunk fel és milyen eréforrasokat, milyen ttemezéssel szanunk
mindezekre. A megfelel6 és 6sszehangolt, visszacsatolasokkal rendelkez6 tervezési rendszer nélkl,
valamennyi védelmi-biztonsagi fejlesztés csak ad hoc reakcionak tekinthetd, a szakmai célok nem
Osszehangolhatéak. Egy olyan rendszerben, amely alapvetéen forraskorlatokkal kényszertl
muikodni — és az allamszervezeti mikoédés tipikusan ilyen — mindenképpen sztikséges a tervezés
annak érdekében, hogy a megfelel6 eredmény elérhet6 legyen, egyszerien fogalmazva: ne csak
»menjink el6re”, hanem oda is érjink valahova... Amennyiben a tervezés soran a kihivasok
kezelése kapcsain nem megfelelé priorizalas torténik, az a védelmi képességek deficitjét
eredményezné egyes teruleteken, igy a reform kovetkezetes végrehajtasanak egyik varhato
eredménye a koltséghatékony védekezési rendszer, amely az elvi alapoktdl, a szabalyozason és a
felkésziilésen at, a kozigazgatasi és védelmi infrastruktura fejlesztéséig bezardlag biztositja a
megfelelS feltételeket és erdsiti a nemzeti ellenallé képességet.

A védelmi és biztonsagi szabalyozis reformjanak kulcsszereplSje a Vbo. 52. §7° szerinti kézponti
szerv, amelynek dontéen koordinacids szerepkore lesz és amely mint ilyen, valamennyi biztonsagi
kihivas kezelési képességét kozpontba allité funkcid, jelenleg teljesen hianyzik a hazai
jogrendszerb6l. A koézponti szerv nem csupan egy koordinaciés szerv, amely a kulénb6zé
valsaghelyzetekre torténd felkészulés feladatait hangolja Gssze, hanem ennek dtjan torténik majd
meg a jovOben egységes elvek és kovetelmények alapjan a tertileti védelmi bizottsagok Kormany
altali szakmai iranyitasa, illetve ez a szervezet biztositja a szakminisztériumok kozremikodésével az
Osszkormanyzati valsagkezeléshez és a kilonleges jogrendi mukodéshez sziikséges dontések
el6készitésének szakmai hatterét, de a kapcsolodo tervezési feladatok Gsszhangjat és a tervezett
feladatok ellatasi képességének ellenbrzését is.

8 Vbo.52. § A védelmi és biztonsagi igazgatas kézponti szerve

a) Osszehangolja a Magyarorszag biztonsagi és védelmi érdekeivel 6sszefiiggd igazgatasi feladatokat és azok ellatasat,
b) a Kormany iranyitéi jogkorének érvényesitése érdekében koordinalja az e térvényben meghatarozott védelmi és
biztonsagi tervezés feladatait,

¢) nemzeti eseménykezelé kézpontot mikodtet, amelynek f6 feladata az Gsszkormanyzati valsagkezelés, illetve a
kilonleges jogrendi feladatellatas szakmai koordinacidja és Osszehangolasa felkésziilési id6szakban, valamint védelmi
és biztonsagi esemény idején,

d) koordinalja az 6sszehangolt védelmi tevékenységre torténé Osszkormanyzati felkésziilést,

e) el6késziti a védelmi és biztonsagi szervezetek, valamint a kozigazgatas allomanyanak védelmi és biztonsagi céla
felkészitésének kovetelményeit,

f) 6sszehangolja a nemzeti ellenallé képesség elémozditisaval és fejlesztésével Gsszefiiggd feladatok tervezését és
ellatasat,

@) kormanyrendeletben meghatirozottak szerint koordinalja a Kormany valsaghelyzeti és kilonleges jogrendi
mikodéséhez sziikséges specialis feltételek kialakitasat és fenntartasat, tovabba javaslatot tesz az e célra sziikséges
koltségvetési forrasokra,

h) figyelemmel kiséri és feladatkorét érintéen timogatja a védelmi és biztonsagi érdekek érvényesitését, illetve az
ezekkel Gsszefiiggd fejlesztéseket segits, valamint a biztonsagi és védelmi Gsszefiiggésti technoldgiai, illetve tarsadalmi
kihivasok beazonositasahoz hozzajarulé tudomanyos kutatasokat,

i) ellendrzi a védelmi és biztonsagi céla feladatellatast és az arra valo felkészilést a minisztériumok, a Miniszterelnoki
Kormanyiroda, kormanyzati f6hivatalok és kézponti hivatalok tekintetében,

j) koordinalja a kiilonleges jogrendi felkésziilés agazati feladatainak ellatasat, valamint

k) ellatja a jogszabalyban részére meghatarozott tovabbi feladatokat.
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Az 4j szabalyrendszer meghatarozo eleme a Vbo. 74. § szerinti 6sszehangolt védelmi tevékenység
intézményének életre hivasa, amely a megfeleléen kidolgozott végrehajtasi szabalyozokkal és
kialakitott valsagkezelési rutinnal a jovében szamos esetben elkeriilhetévé teszi a kiilonleges
jogrend kihirdetését, mégis megfeleléen szabalyozott és hatékony kereteket biztosit a védekezés
megszervezésére és végrehajtasara. Ennek a jogintézménynek ilyen 6nallé megnevezéssel a hazai
szabalyozasban torténeti hagyomanya nincs, az egyes agazati valsagkezelési szabalyok ered6jeként
kell kezelniink, amelynek szabalyozasa azért valt sziikségessé, mert a gyakorlati tapasztalataink azt
erésitik, hogy az egyes agazati valsagszabalyok 6nmagukban sok esetben nem elegend6ek a
kihfvasok kezeléséhez, az Osszkormanyzati valsagkezelés Osszekapcesolt és  koordinalt
intézkedésrendszere — amely elemeiben a COVID pandémia id6északaban valés korilmények
kozott 1s megmérettetett — azonban alkalmassa tehet6 a feladat megoldasara. Az Gsszehangolt
védelmi tevékenység mint valsagkezelési keret hangsuilyosan jelenik meg az 4j honvédelmi térvény
szabalyozasiban is, 2 honvédelmi valsighelyzet elrendelése is ehhez kotott jogintézmény lesz”.

Természetesen a fenti valtozasok nem egyik naprol a masikra jelentkeznek, tobb éves munka és
koherens szakmai épitkezés végig vitele sziikséges a kivant eredmény eléréséhez. A teljes kord
megvaldsitast neheziti, hogy a rendszer nem statikus kérnyezetben alakithato, a kilsé és belsé
feltételrendszer folyamatos mozgasban van, a biztonsagi kihivasok sulypontjai és jellege a 21.
szazadban mar-mar megszokott moédon gyors valtozast mutatnak. Elég, ha csak a 2015-0s
migracios valsagtol, a 2019-es koronavirus pandémian keresztil, a 2022 februarjaban kirobbant
orosz-ukran haboruig terjed6 kihivashalmazra gondolunk — és akkor még nem beszéltink
mindazon hasonléan veszélyes kihivasokrél — mint példaul a globalis felmelegedés lehetséges
hatasai, élelmiszer- és vizhiany, ellatasi problémak, az orszag energiaszitkségletének kielégitése, a
globalis infokommunikacids infrastruktira elemeit érinté tamadasok vagy egyéb negativ hatasok,
stb. —, amelyek hosszabb tivon meghatarozhatjak orszagunk biztonsagat.

3.2. Részleges szabalyozasi reform és kovetkezményei

Nem kizarhat6 az a lehetéség — mi tobb, ismerve az alapjaiban szakmai-kodifikacios elvi alapokon
nyugvo fejlesztési elgondolasok megvalosulasi realitasait, ez a valészinibb —, hogy a kormanyzat
altal kitGzott célok elérésére elsé 1épésben csak részben kertl sor. Bz a részbeni megvaldsulas a
fentebb részletezett elénydket és valtozasokat ennek megfelelen csak bizonyos hianyossagokkal,
részeredményekkel tudja biztositani. Az, hogy miért, mikor és milyen mélységben kovetkezik be
eltérés az eredeti szakmai célkitizésektdl, meghatarozza a reform eredményességét.

Egy elvi forgatokonyv szerint nem kizart, hogy felgyorsult vilagunkban olyan biztonsagi helyzet
valtozas all el globalisan vagy regionalis szinten, de akar csak belbiztonsagi téren is, amely szakmai
szempontbdl is kikényszeriti a 2020 elejére megsziletett elgondolastdl valé eltérést. A folyamatban
1évé  orosz-ukran habord ma még nem beazonosithatd biztonsagpolitikai valtozasokat is
valészinusit, amelyek természetiiket tekintve nem csak és nem feltétlenil a katonai biztonsag
teriletén gyakoroljak a legmeghatarozébb hatast. Nagy valoszintséggel mar révid tavon, de
kozéptavon egészen biztosan atalakulnak térséglink energia- és ellatasbiztonsagi viszonyai, melynek
megfeleléen az ezekhez a teriiletekhez kapcsolédd valsaghelyzetek kezelésére is fel kell tudni
készilni, a Vbo. végrehajtasa soran a védelem és biztonsag ezen szegmenseihez kapcsolodo
dontéselSkészitésre és felkészilésre a jelenleginél nagyobb hangsulyt kell fektetni. Hasonléan nem
kizarhato az eurdpai/ transzatlanti és a globalis biztonsagi egyensuly 4talakuldsa, amelyben a NATO
és az EU mint nemzetkozi szervezetek, szupranacionalis jellegl szervezetek, illetve az egyes
allamok érdeket is differencialédnak, amely kihathat az egyes nemzetek biztonsagi percepcidjara is.
Ez az atalakulas szintén sulypont véltozast hozhat a Vbé. végrehajtasa soran, adott esetben 4j
elemek beépitését sem lehet kizarni.

59 2021. évi CXL. torvény 107. §
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A belpolitikai szempontokat sem lehet kihagyni a felsorolasbdl. Egy barmely okbdl megvaltozé
kormanyzati politika prioritasai a védelem és biztonsag teriiletét akar kimondatlanul is hatrébb
sorolhatjak a dontés-el6készités és a végrehajtand6 feladatok listajan, megvaltozhat az allami
szerepfelfogas ezen a tertleten, amely igy a sarkalatos torvényl szintd szabalyozok megsziletését
kovetben esetleg a végrehajtasi rendeletek szintjén csak a feltétlenil szitkséges szévegkoherenciat
biztositja, s nem hasznalja ki azt a lehet&séget, amelyet a magasabb szinti rugalmas szabalyozas
kinal: az érdemi és a hatékonysagot, egyszertsitést kozéppontba helyez6 Gj rendszer megalkotasat,
mukodtetését.

Lényeges szempont a végrehajtas kapcsin a kapcsolddd tarsadalmi tamogatottsag kérdése.
Amennyiben a szakmai-politikai érveket mar a szabalyozas folyamataban nem sikeriil olyan médon
széles korben elfogadtatni a tarsadalom tagjaival, ahogy ez sziikséges lenne, értheté médon nem
lesz olyan politikai erd, aki egy barmennyire is eléremutatd szakmai fejlesztést az 6t megvalasztok
akarata ellenére megvaldsitana. Amennyiben ezt kizarélag ,,er6bol” probalna a jogalkotéd megtenni,
a szabalyok tényleges érvényesiilése a végrehajtas soran komoly kivannivalét hagyna maga utan, a
védelmi rendszer legitimacidja és elfogadottsiga nem érné el a megfelel6 szintet, amely igy nem
jelentene valés képességnévekedést. Mindezekre figyelemmel a reformot kisérnie kell egyfajta
tarsadalmasité kampanynak is.

A védelmi és biztonsagi reform kévetkez6 peremfeltétele a megvaldsitas financialis hattere. A
reform nem csak szabalyok megalkotasat jelenti, ezek végrehajtasahoz jelentSs forrasszitkséglet is
tarsul. Ezen forrasok tobbségét az allamszervezet altalanos mikodésére szant forrasok terhére kell
biztositani, amelynek elégségesnek kell lennie a teljes igazgatasi rendszer mukodtetésére ugy
infrastrukturalis, mint human feltételrendszer oldalarél. Maga az 4j rendszer szamos elemében a
mar rendelkezésre all6 infrastruktira kereteiben képes miikédni, de egyes vonatkozasokban — mint
pl. a kézponti szerv, a nemzeti eseménykezelé kézpont kialakitasa, a kapcsolédd és megfelelGen
védett informatikai infrastruktara kiterjesztése és fejlesztése, stb — nem megkeriilhet6 a tovabbi
beruhazasok elvégzése sem. Bar a hazai GDP novekedése az elmult években a COVID okozta
visszaesésen tul is biztat6 jeleket mutatott, az ukran-orosz habora hazankat kozvetlenil is érinté
hatasaira is gondolva, nem zarhatjuk ki annak a lehet6ségét, hogy ez a folyamat nem lesz mindig
ilyen egyértelmd, igy egyes teriiletek finanszirozasa komoly gazdasagi-politikai mérlegelés targya
lesz. Bz a korulmény szintén befolyasolhatja a védelmi-biztonsagi szabalyozasi reform
megvalosulasat. Természetesen ez nem azt jelenti, hogy a teljes folyamat leall, ennek valészintisége
alacsony, de egyes elemek megvaldsitasa — példaul a kézponti szerv tarcaktdl figgetlen 6nalld
infrastruktarajanak kialakitasa vagy a védelmi-biztonsagi gyakorlatok rendszerének bevezetése a
kozigazgatas teljes mélységében vagy a tarsadalmasitast szolgalé programok egyes elemei, stb. —
késedelmet szenvedhet vagy azok megvaldsitasara csak részben, csokkentett szakmai tartalommal
kertl sor.

Amennyiben a reform csak részlegesen kertl végrehajtasra, de a részleges tartalom elemeinek
koherenciaja biztosithatd, az {gy varhaté szakmai eredmények még igy is kedvezébb helyzetbe
hozzak az orszag védelmi rendszerét, mint amilyen a jelenlegi, els6dlegesen a 20. szazadi
kihivasokra felkészitett struktura, hiszen az Alaptérvény kilencedik modositasanak hatalyba 1épését
kovetSen az Uj torvényi szintl szabalyozasban rejlé rugalmassag olyan szinten tudja biztositani még
a ma ismert szervezetek mikodésének iranyitasat és tevékenységiik 6sszehangolasat is, amelyre
vonatkozéan ma még nincs jogi lehetéség.

3.3. A szabalyozasi reform esetleges sikertelensége

A szabalyozasi reform nem vart és nem megengedheté kudarca rendkivil kockazatos helyzetet
eredményezne. Amennyiben a megindult szakmai fejlesztési folyamat £6 elemeiben nem fut végig
minimalisan a torvények és a végrehajtasi rendeletek szintjén, a jogrendszer olyan zarvanyokat
tartalmazna, amelyek 2023. julius 1-jét kbvetSen sem terminologiai sem muikodési szempontbol
nem megengedhetéek. Ezek soraban olyan alapveté ellentmondasok alakulnanak ki, mint az
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Alaptorvény kilencedik moédositasaban megjelend 4j, médosuld tartalmu vagy eltiné fogalmak
tovabbi szabalyozasanak hianya (pl. hadiallapot, terrorveszélyhelyzet, varatlan tamadas, megel6z6
védelmi helyzet, stb.) Ezek egy része az alacsonyabb szintl szabalyozasban ma még egyaltalan nem
jelenik meg, igy ezek ,,ures” rendelkezések lennének, mig a Vbo. Hvt-t és Kat-ot érinté deregulacids
rendelkezéseire figyelemmel a Vbo. végrehajtasi szint tovabbi részletszabalyozasa nélkil a védelmi
igazgatas rendszer nem lenne képes muikodni, azaz éppen az alapvet6 cél, a rendszer
hatékonysaganak fokozasa maradna el.

Figyelemmel arra, hogy az orszagnak egy védelmi és biztonsagi igazgatasi rendszere van, mely
mukédésének az allamszervezet folyamatos muikodését is biztositania kell, ezen a tertileten nem
engedhet6 meg a szabalyozatlansiag vagy a sehova nem mutaté hivatkozasok, az inkoherens
szakmai tartalom. A szabalyozas teljességének eléréséhez nem csupan a meglévé eljarasok
attranszformalasa sziikséges az Uj keretek k6z¢, hanem lehetSség szerint el kell végezni azok érdemi
megujitasat és egyszerusitését is, amelyre a hatalyba 1épésig rendelkezésre all6 egy év nem biztos,
hogy teljes mélységben elegendd, varhatéan tébb 1épésbe jutunk el a teljes struktira megujitasahoz.

Mindezekre figyelemmel meggy6z6désem, hogy a védelmi és biztonsagi reform-folyamat
megtorése kozvetlentl is veszélyeztetné hazank és polgaraink biztonsagat, igy politikai és szakmai
meggey6z6déstdl fiiggetlentl egyetlen magyar sem lehet abban érdekelt, hogy a folyamat kudarcot
valljon — legfeljebb stlypontjai és litemezése modosithatdak®.

4 Osszefoglalés: a védelmi reform alapvetései

Szintetizalva valamennyi fentiekben targyalt elemet, a védelmi reform alapvetéseit — a
kutatasunkban kiilon targyalando alaptorvényi szinten tal — az alabbiakban foglalhatjuk 6ssze.

a) Magyarorszag védelme és biztonsaga nemzeti Uigy, ennek megfeleléen nem kizarolag a
szabalyozas szintjén, de ebben a kérben megkeriilhetetlentil érvényesiteni sziikséges ezt a
megkozelitést, ki kell szélesiteni az egytittmikodést az allami szervek belsé viszonyaiban
és a lakossag iranyaban is, erésiteni kell a ,,whole of society” megkozelitést;

b) A 20. szazadi fenyegetésekre alapitott védelmi-biztonsagi architektarat fel kel valtania egy
egyszerubb, parhuzamos szabalyozasokat nélkul6z6 struktaranak és eljarasrendnek,
melyen belil a végrehajté hatalom 6sszkormanyzati valsagkezelési képességét meg kell
erdsitent;

c) A célok eléréséhez a 21. szazadi kihivasok gyors valtozasara figyelemmel rugalmas jogi
keretek sziikségesek, amely alapelvi szintd keretszabalyként is érvényestl valamennyi
krizis kezelésére;

d) Az er6s végrehajtél hatalom és kiterjedt — gyakorlatilag a védekezés érdekében kizardlag a
nemzetkozi jog altal behatarolt — kiilonleges jogrendi felhatalmazas biztositasa
meghatarozo jelent6séggel bir, ennek megfelel6en rugalmas felhatalmazasok sztikségesek,
a védekezés megszervezésének és végrehajtasanak nem lehet jogi akadalya;

e) A lehet6 legnagyobb mértékben biztositani kell, hogy az egyes valsaghelyzetek a normal
jogrendi valsagkezelés keretei kozott kezelhetéek legyenek, alapvetd jog korlatozasara
csak kivételes esetben keriiljon sor;

f) A védekezés hatékonysaganak fokozasa érdekében erésiteni kell a felkésziilést és a
tervezést, kertlni kell az ad hoc megoldasokat, mindemellett szabalyozas az ilyen
megoldasokat sem zarhatja ki;

%0 Az ukran-orosz haboru a védelmi-biztonsagi szabdlyozas kapcsan valdszintsithetéen felértékeli a fegyveres
konfliktusok és azok humanitarius kévetkezményeinek kezelési képességeit, valamint az ezekbdél adédé globalis és
hazai szinten jelentkez6 gazdasagi hatasok kezelhet6ségének kovetelményét.
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@) Az Osszkormanyzati egyuttmikodés erdsitése mellett fenn kell tartani az agazati
valsagkezelés lehet6ségét és képességét is, minden esetben lehetévé téve a védekezés
iranyitasanak magasabb szintre emelését, amennyiben ez sziikséges;

h) A szabalyozasnak képesnek kell lennie a nemzeti ellenalloképesség szempontrendszerének
érvényesitésére a jogalkotas és az alkalmazoi igazgatas eszkozeivel.

Mindezen célkitizéseket egybe vetve lathato, hogy a 2020 decemberében elfogadott Alaptérvény
kilencedik modositasival megkezdett szabalyozasi reform nem egyszerlien a szabalyozas
megujitasarol szol, nem csupan egy jogi projekt, hanem bizonyosfajta, a szakért6k altal mar
kordbban igényként megfogalmazott szemléletvaltas® kezdetét is jelenti, melynek elmaraddsa vagy
késedelme, esetleges meg nem értése kozvetlentl is az orszag biztonsaganak csokkenését
eredményezné. Lényeges elem a reform kapcsan, hogy a kormanyzati szandék és politikai-szakmai
igény fokuszpontja megbrizhetd legyen, a rendszerszerti épitkezést ne akadalyozza az esetlegesen
kialakult pillanatnyi biztonsagi helyzet kezelésének praktikuma, kényszertisége. Hogy ez mennyire
valés tényez6, mi sem mutatja jobban, minthogy 2022. méjus 3-an az igazsagugyminiszter az
Orszaggyulés elé terjesztette az Alaptorvény tizedik moédositasara vonatkozo javaslatot, amely a
veszélyhelyzeti kilonleges jogrendi tényallas pontositasat végzi el az ukran-orosz habord kapcsan
jelentkezett és nem vart hazai — kifejezetten nem honvédelmi, sokkal inkabb humanitarius és
gazdasagi jellegl — hatasok kezelhet6sége érdekében. Ezzel a fogalmi pontositassal a tizedik
modositas gyakorlatilag beelézi a korabbi kilencedik Alaptorvény modositast, hiszen hatalyba
1épésére korabban keril sor és a javaslat szerinti szoveg a kilencedik moédositast is érinté modon
pontositja a veszélyhelyzeti tényallast.

6t EARKAS Adam: Szemléletvaltast védelmi aspektusban! Pizmany Law Working Papers, 2015/18, Budapest 2015-
18 TFarkas .pdf (plwp.eu)
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