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A HATARORSEG ALKOTMANYOS SZABALYOZASA

I. Bevezet6 gondolatok™

A hatdrdrségre vonatkozé alkotmdnyos szabdlyok viszonylag rovid multra
tekinthetnek vissza. Ha megnézziik az Alkotmany (1949. évi XX. torvény) eredeti szovegét,
abban csupdn a hadiizenetrdl és a békekotésrdl taldlunk rendelkezéseket. Késdbb, az 1972.
évi atfogd alkotminymoddositds egészitette ki a szabdlyozdst a hdbord és az dllam
biztonsigat silyosan fenyegetd veszély kihirdetésére, a Honvédelmi Tandcs 1étrehozataldra
és kivételes hatalommal valé felruhdzdsdra vonatkoz6 hatdskori szabdlyokkal. Az
Alkotmdny sem a honvédség, sem a hatdrdrség irdnyitdsdra és vezetésére, sem pedig
alkalmazdsuk normativ ténydlldsdra vonatkozé szabdlyokat nem tartalmazott. A korabeli
politikai viszonyok kozott a fegyveres erdk békebeli milkodése irdnyitdsdnak és
alkalmazasanak parlamenti ellenérzésére vonatkozé alkotmanyi szabélyozds igénye fel sem
meriilt.

1988 6szén az MSZMP vezet6 testiiletei és a Kormdny hatdrozatot hoztak az j
alkotmany kidolgozdsardl. Az alkotmany szabdlyozasi elveinek tervezete 1989. januar 30-
an késziilt el az Igazsagiligyi Minisztériumban. Az 4j alkotmany koncepciéjiat marciusban
fogadta el az Orszdggyiilés. Ebben még semmilyen elképzelés nem szerepelt az — akkori
terminoldgia szerint — fegyveres erdk és rendészeti szervek szabalyozasarol.

Az MSZMP vezetése 1989 dprilisdban utasitotta a Kormdnyon keresztiil az
Igazsdgiigyi Minisztériumot, hogy készitsen eld torvényjavaslatot a koztdrsasdgi elndk
intézményének miel6bbi létrehozdsardl. A tdrca alkotmdnymddositd torvényjavaslat
formdjaban tett eleget a felkérésnek, és ebben az Orszaggytilésre és mds allami szervekre
vonatkozdan is szerepeltek Uj rendelkezések, de a jelen tanulmdnyban targyalt témakor e
tervezetbdl is hidnyzott.

A fordulat a Haromoldald Politikai Egyeztetdé Térgyaldsok meginduldsaval
kovetkezett be. Az I/1-es munkabizottsdg feladata volt az Alkotmdany attekintése és az
Alkotmanybirésag létrehozdsanak megtargyaldsa. A munkabizottsag targyaldsi anyagdul az
IM A4ltal elkészitett torvénytervezetek szolgaltak. A targyaldfelek kozotti szembendllas — az
Ellenzéki Kerekasztal az 1990-ben esedékes dltaldnos orszdggylilési vilasztdsok eldtt nem
kivant 4tfogé alkotmanymddositdst, nem kivdnta létrehozni a koztdrsasdgi elnoki
intézményt és az Alkotmdanybirésidgot — egy id6 utdn egyiittmiikodéssé alakult 4t. Az
MSZMP tirgyalddelegdcidjaban iil0 kormdanyzati tisztviselok — beleértve jelen tanulmény
egyik szerzdjét — inditvdnydra elfogaddst nyert az az elv, hogy a tdrgyaldsok
eredményeképpen hozzanak 1étre alkotmanybirésdgi védelemre érdemes alkotmanyt. Ennek
keretében meriilt fel az orszdg védelmével, valamint a fegyveres erdkkel kapcsolatos
alkotmdnyos szabalyok megalkotdsanak gondolata.

" E tanulminy készitése sordn felhasznaltuk dr. Fehér Jézsef tibornok tr, a Honvédelmi Minisztérium volt
kozigazgatdsi dllamtitkdra felkérésiinkre készitett tanulmanydnak néhdny gondolatat is. Eziton is megkoszonjiik
szives kozremiikodését.
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Az Osszesen hdrom hénap alatt — 1989. jinius 18. és szeptember 18. kozott —
lezajlott targyaldsok szakértéi szintjén — augusztusban - kettd {ilést szenteltek e
témakoroknek. A végiil oktober 18-dn az Orszaggylilés altal elfogadott és oktéber 23-4n
kihirdetett alkotmanymoédositds — ami tulajdonképpen létrehozta az 1j koztarsasigi
alkotmanyt — nem valtoztatott a szakért6i javaslatokon.

I1. A Hataroérség és az alkotmanyrevizio

1. A rendszervaltozast elokészitd politikai egyeztetd tirgyaldsok idején sem a hatalom, sem
az ellenzék képviseldinek nem volt hatdrozott elképzelésiik a jové biztonsdgpolitikai
feltételeit meghatdrozé koriilményekrél. Bar napirenden volt hazdnknak a Varséi
Szerz8désbdl valé kilépése és a szovjet csapatok kivondsa, sét felmeriilt a Varséi Szerzédés
kozeli felbomldsa, a volt szovetséges dllamokhoz fliz6d6 viszony korrekt és bardtsagos
jellegének megdrzése, tovdbbd 1989 nyardn a varhaté reakcidk eldreldtdsdnak hidnya miatt
a konkrét politikai célok — pl. a NATO-hoz valé csatlakozds — megfogalmazdsatél még
mindenki tartézkodott.

2. Ugyancsak befolydsolta a korszak biztonsagpolitikai feltételeinek értelmezését az a
kortilmény, hogy Eurépa még Jugoszlavia felbomldsa és a délszlav habord kitorése eldtt
volt. Magyarorszdgon kevesen gondolhattak arra, hogy e térségben, kozvetleniil
hatdrainkndl hosszantartd, véres polgarhiboru kitorésére keriilhet sor. Generacionk szdmdra
a Il. vildghdbord mdr csak torténelem volt, a kozvetlen veszély lehetdségét nem érzékeltiik.

3. A fent kifejtettek kovetkeztében Magyarorszdg biztonsdga feltételeinek megteremtését
altaldnossdgban nemzeti keretek kozott, ha nem is a kinyilvanitott semlegesség, de
mindenképpen szovetségi rendszereken kiviili koriilmények kozepette gondolta el.

4. Az 1989. évi koztarsasagi alkotmany egyik vezérgondolata az Orszdggyllés jogainak
helyredllitisa volt, mintegy a partallam idején tortént teljes mell6zés kompenzacidjaként. A
demokratikus  jogdllam  Orszaggyllésének  szerepkorére  vonatkozé — képzetek
Magyarorszagon azonban csak doktrindlis elképzelésekbdl és semmiképpen nem gyakorlati
tapasztalatokbdl tapldlkozhattak, ezért a Parlament torvényhoz6i és a kormdnyzat politikai
ellendrzésével kapcsolatos funkcidinak gyakorlati megjelenitése — nem csupdn a
honvédelemre vonatkozd szabdlyok tekintetében — néhany esetben dtcsiiszott a kormanyzas
fogalmi terrénumdra is, tehdt az Orszdggyiilés a kormdny gyakorlati tevékenységének
terliletére vonatkozd hatdskort is kapott. Mds szavakkal: a hatékonysdggal szemben az
alkotmdnyos garancidk megteremtése élvezett elsGbbséget.

5. A rendszervéltozds alkotmdanyos feltételeit nem egy dj alkotmdny, hanem a régi
moédositdsa tartalmazta. Ebbdl kovetkezOen az alkotmdanytorvénybe bekeriild 4j
intézményeket 1étrehoz6 szabdlyok is a régi torvény szerkezetébe illesztve sziilettek meg:
részben az Orszaggyiilés hatdskori szabdlyait egészitették ki, vagy azt kovetd szerkezeti
helyre keriiltek, részben a koztirsasdgi elnoki intézményt szabdlyozd rendelkezéseket,
részben pedig a végrehajté hatalomra vonatkozé szabdlyokat gazdagitottdk. Magatol
érthetden ez a szerkezeti felépités az 4j intézményekre vonatkozé szabalyok koherencidjaval
kapcsolatos kodifikaciés kovetelmények érvényesitésének nem kedvezett.
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II1. A Hatardrségre vonatkozo alkotmanyi szabalyozas fejlédése

1. Az 1989. évi XXXI. torvény a fegyveres erok gylijtéfogalom alatt szabdlyozta a
honvédséget és a hatardrséget. A fegyveres erdk részeként a hatarérségnek is a koztarsasagi
elnok lett a féparancsnoka, de konkrét irdnyitasi jogositvanyok nélkiil. A tényleges irdnyitas
a Kormany hatdskorébe tartozik, a kozvetlen irdnyité — torvény alapjan — a beliigyminiszter.
A hatérérség szamara a koztarsasagi alkotmdany kiilon nem fogalmazott meg feladatot. Mint
fegyveres erd, a honvédséggel kozos feladata volt a haza katonai védelme. A fegyveres erék
hataratlépésére, belfoldi és kiilfoldi felhaszndldsira egységes szabdlyok vonatkoztak, ezért
ezek a hatardrségre is kiterjedtek.

2. Latszolag jelentds véltozdst hozott az 1993. évi CVIL torvénnyel végrehajtott
alkotmdnymddositds is. Fegyveres er6ként a HatdrOrség alapvetd feladata maradt a haza
katonai védelme, de ez a rendelkezés kiegésziilt azzal, hogy rendészeti feladatkérében
ellatja az allamhatar 6rzését, a hatarforgalom ellendrzését és a hatdrrend fenntartasat. Az igy
médositott alkotmdny alapozta meg a hatdrdrizetr6l és a Hatarérségrol szolé 1997. évi
XXXII. torvényt, amely az els6 modern kori 6ndll6 torvényi szabalyozas a Hatar6rségrol. E
torvény kimondja, hogy ,,a HatarOrség ketts rendeltetésti, sajatos jogdllasu és szervezetii
fegyveres szerv, amely a haza katonai védelmét a fegyveres erOkre, a hatdrrendészeti
feladatait az e torvény rendelkezése, valamint a rd vonatkozé6 mds torvények és
jogszabdlyok alapjdn hajtja végre”. Valdjadban a Hatdrdrség az alkotmdny moédositdsa eldtt
is rendészeti feladatokat végzd fegyveres szervezet volt, ellitta az dllamhatar Orzését, a
hatdrrend fenntartdsdt és a hatdrforgalom ellendrzését. Az alkotmanymddositds éppen azt
célozta, hogy mindkét tipusu feladata jelenjen meg az alaptorvényben is. Ezdltal egyrészt
megindulhatott a Hatdrérség hatdrrendészeti szervvé valé tovabbfejlesztése, mdasrészt
pontositani lehetett fegyveres eré mivoltab6l ad6dé feladatait: az orszaghatarok kozvetlen
védelme erdszakos, jogellenes hatdarmenti cselekmények, fegyveres hatarsértések
(incidensek) esetén, amelyek elhdritdsdhoz nem kell elrendelni sem a sziikségallapotot, sem
a fegyveres erdk alkalmazasat.

E szabélyokbdl az is kovetkezett, hogy ha az orszdgot idegen hatalom tdmadédsa éri,
a hatarérség megfeleld hatarvédelmi egységeit be kell épiteni a fegyveres erd kotelékébe,
hogy egységes katonai irdnyitds alatt a honvédséggel egyiitt vegyen részt a védelmi
hadmiiveletek végrehajtdsaban.

3. A kovetkezd, a Hatdrdrséget is érintd alkotmanymdédositds hazdnk NATO-hoz torténd
csatlakozdsa miatt valt sziikségessé. A 2000. évi XCI. torvény egyszeriisitette a fegyveres
er6k alkalmazdsdra, felhaszndldsdra, hatdratlépésére és kiilfoldi allomdsoztatdsira
vonatkozé szabdlyokat, lehetdvé téve a NATO tagsagbdl eredd kotelezettségek gyakorlati
teljesitését. A fegyveres erdk feladata kiegésziilt a nemzetkozi szerz6désbol (NATO) eredd
kollektiv védelmi feladatok elldtdsaval.

4. A Hatardrség jelenlegi jogallasat a 2004. évi CIV. — alkotmanymodosité — torvénnyel
nyerte el. E torvény megsziintette a fegyveres er6k fogalmat. Katonai szervezet egyediil a
Magyar Honvédség maradt, a kordbban a fegyveres er8kre vonatkoz6 rendelkezések
cimzettje egyediil ez a szervezet lett. Megsziint a Hatdrdrség kettds rendeltetése: kizdrdlag
rendvédelmi szervként miikddik tovdbb, e mindségében sem kell ellendriznie azonban a
hatdrforgalmat. Az 4llamhatdr 6rzése, rendjének fenntartdsa keretében fel kell 1épnie a
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hatarincidensek ellen, de haboru idején nem integrdlédik a Magyar Honvédség rendszerébe,
hanem a rendOrséggel és a tobbi rendvédelmi szervvel egyiitt a védelmi tervben
meghatarozott rendvédelmi feladatokat 1atja el. Apr6 szépséghiba: az alkotmany mdédositdsa
2005. januér 1-jén hatdlyba lépett, a hatardrizeti torvény modositdsa azonban a mai napig
elmaradt. Ha minden igaz, azéta egyébként megtortént a katonai jellegli egységek
felszamoldsa, a katonai jellegli fegyverzet és eszkozok ataddsa, eladésa.

5. Megemlitendé végezetiil, hogy a rendszervdltozds 6ta a Hatarérségre vonatkozd
rendelkezéseket mindsitett tobbséggel elfogadand6 torvényben kell szabdlyozni. A politikai
tevékenység is korldtozds ald esett. Jelenleg a hivatdsos dllomanyu hatdrdr (katona, renddr,
nemzetbiztonsdgi szolgdlat tagja) nem lehet tagja partnak és politikai tevékenységet sem
folytathat. A nem hivatdsos rendvédelmi dllomdnyd hatdrdr pértban valé tevékenységére
kétharmados torvény korlatokat 4llapithat meg.

IV. A Hatarorség és a rendvédelem az ij Alkotmanyban

Az Igazsagiigyi Minisztérium célul tiizte ki, hogy a 2002-2006-os kormdanyzati
ciklus végére kialakitsa az Uj Alkotmany normaszovegének tervezetét, mégpedig olyan
allapotban, hogy az a parlamenti partok kozotti vita érdemi alapja lehessen. Az 1j
Alkotmany megalkotdsdra tobb okbdl is sziikség volna: ilyen példdul a jelenlegi alaptorvény
szdmozdsa (1949. évi XX. torvény), ami a kommunista rendszerre utal vissza. Tovabbi ok,
hogy a hatdlyos Alkotmdény sajat magat is ideiglenesnek deklardlja. Az 0j alaptdrvény irdnti
igényt erdsiti hazdnk unids csatlakozdsa, az Alkotmdny szovegének egységesitése illetve
ardnyositdsa. Sziikséges egyes hidnyz6 kérdések — kozpénziigyek, dllamigazgatis —
alkotmdnyi rendezése, valamint az Alkotmanybirésdg gyakorlatdbdl eredd fébb elvardsok
hasznositésa is.

Az 1) Alkotmanyban a hatarérségre vonatkozé elképzelések is kifejezésre
jutnanak, az alabbi elgondoldsok, szempontok szerint.

1. A maindl mintegy kétszer terjedelmesebb alkotmdny a Magyar Honvédséget és a
rendvédelmi szerveket tovabbra is 6ndllé fejezetben, az dllamrdl sz616 részben szabdlyozna.
Feladataikat, irdnyitdsi rendszeriiket a hatdlyos alaptorvény pontosan rendezi, ezeken a
szabdlyokon nem valtoztatna jelentdsen a jogalkot. A jovOben azonban — a kétharmados
torvények szdma csokkentésének jegyében — e szervezetekrdl is csak egyszerll torvények
rendelkeznének.

2. Komolyan dtgondolast igényel azonban a mindsitett helyzetek szabalyozasa.

a) A megel6zd védelmi helyzet és a jelenleg rendkiviili dllapotnak nevezett — a tervezet
szerint fegyveres védelmi helyzet — szitudcié alkotmdnyi szabdlya, tovabba a mogotte
1év6 torvényi szabdlyozds és intézményrendszer a hagyomdnyos haboruds helyzetekre
megfelel6, de nem tudja kezelni korunk uj problém4jat, a terrorizmust. A
terrorcselekmények alkalmazdsdval folytatott hadviselés jellemzdje, hogy az egyes
miiveletek keretében a csapdsmérés vdratlan és gyors. Védekezni az egyes csapdsok
ellen szinte lehetetlen. A védekezés egyetlen mddja olyan komplex — dllami és
tdrsadalmi — védelmi rendszer kialakitisa, amely a kozigazgatds, a rendészet, a
honvédelem tradiciondlis, valamint a tdrsadalom nagy szolgdltaté intézményeit
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b)

c)

d)

egyardnt magaba foglalja. Megkozelithetetlenné teszi a célpontot, egyben minimalizélja
az esetleg bekovetkezd kért, s viszonylag rovid idd alatt képes annak kovetkezményeit
felszamolni. A védelmi rendszer kialakitdsa békeid6szaki feladat, az orszag védelmi
felkészitésének fogalmi korébe tartozik. Készenlétének fokozdsa a megeléz6 védelmi
helyzet bekovetkezése utdn dllami feladat, alkalmazdsa pedig a fegyveres védelmi
helyzet feladata. Terror-hdbord esetén nincs sem hadiizenet, sem hadiizenet nélkiili
hadiallapot. Az orszdg veszélyben van, a terrorcsapasok bekovetkeztére szamitani lehet,
de reguldris er6 nem tdmadja az orszagot, s lathaté ellenség sincs. A tdmadé célja az
ellenség politikai, katonai vagy gazdasigi ellendlld képességének a megsemmisitése
vagy megtorése. Az ilyen hadviselés félelmetesebb lehet a hagyomanyos habortnal.
Akik ezt a hdborit viselik, megszegik a hadviselés nemzetk6zi jogi szabdlyait,
semmilyen mordlis vagy Kkatonai tradicikbdl szdrmazé megfontoldsok nem
befolyasoljdk Oket.

A sziikségéllapot fogalma is véltoztatdsra szorul. Jelenleg a sziikségallapot két
tényallasi elemet foglal magdban. Az els§ a belfoldi eredeti erdszakos
cselekményeknek az alkotmdnyos rendet, illetdleg az élet- és vagyonbiztonsigot
tomegesen veszélyeztetd esete. A madsik az élet- és vagyonbiztonsigot tOmegesen
veszélyeztetd elemi csapds vagy ipari szerencsétlenség.

A gyakorlat kritikdja ezt alkotmanyos rendelkezést a min6ségében kiilonbozd el6idézd
okok egy tényéllsba foglaldsa miatt érte.

A megoldds az lehet, ha az emlitett két esetet killonvalasztjuk. A sziikségéllapot
tényalldsdban csak a belf6ldi eredetli er6szakos cselekmény marad, amely megjelenési
formdjat, az ellene valé védekezést illetden — kiillondsen, ha terrorcselekmény
formdjaban val6sul meg — nem sokban kiilonbozik a fegyveres védelmi helyzettdl. A
sziikségdllapotra igy a fegyveres védelmi helyzetben kihirdetendd rendkiviili allapot
rendelkezéseit lehet megfelelden alkalmazni.

Alkotmanyunk jelenleg a sziikségallapot masodik esetkore mellett a veszélyhelyzet
fogalma alatt is szabdlyozza az elemi csapdsok elleni védekezést. A kiilonbség lényege,
hogy a sziikségallapotot az Orszdggytilés hirdeti ki, és a sziikséges intézkedéseket a
koztarsasigi elnok teszi meg, mig a veszélyhelyzetben sem az Orszaggytilésnek, sem az
allamf6ének nincs teenddje, minden cselekvés a Kormany feladata.

Az 1) alkotmdny tervezete a nagyobb (sziikségéllapotd) és a kisebb (veszélyhelyzeti)
eseményeket 0sszevonja katasztréfahelyzet név alatt, és minden intézkedést a Kormany
kezébe helyez.

Az alkotmdnytervezet megvaltoztatja a koztdrsasagi elnok és a Honvédelmi Tandcs
szerepét €s ez utdbbi Osszetételét. Jelenleg rendkiviili allapot idején a Honvédelmi
Tanécs, sziikségdllapot idején — ahogyan mar emlitettik — a koztdrsasdgi elnok
rendelkezik kiilonleges operativ hatdskorrel.

A gyakorlatban szerencsére nem kellett kiprébdlni e rendelkezéseket, de

alkotmdnyos rendszeriinkt6l idegen ez a szabalyozds. Felesleges olyan hatalmi csicsszervet
létrehozni, mint a jelenlegi Honvédelmi Tandcs, amelynek elndke az dllamfd, tagjai az
Orszdggylilés elnoke, a parlamenti partok frakcidvezetdi, a Kormdiny Osszes tagja,
tandcskozdsi joggal a Honvéd Vezérkar fonoke. Hatdskore pedig atfogja az Orszdggylilés
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altal rd atruhdzott jogokat, az allamfdi jogokat és a Kormdny jogait. Valéjdban minden
hatalmi 4g 4ltaldban képes miikddni rendkiviili dllapot idején is, az operativ intézkedéseket
pedig a végrehajté hatalom fejeként a Kormany képes a leghatékonyabban meghozni. A
Parlamentre csak ellendrzési szerep kell, hogy haruljon, amelyet egy kis 1étszdmd,
valamennyi frakci6 képviseldjét magaban foglalé testiilet képes gyakorolni. Ez lenne az 1j
Honvédelmi Tandcs, amely, ha a Parlament egésze a rendkiviili helyzet miatt nem tud
Osszeiilni, a Parlament valamennyi jogkorét gyakorolja, az allamf6 megvélasztdsa, és a
mindsitett tobbséggel megalkotandé torvények megvaltoztatasa kivételével.

A koztarsasdgi elnok semleges, valamennyi hatalmi 4g felett 4116 pozicidja miatt
ugyancsak nem kell, hogy szerepet véllaljon a rendkiviili helyzetekben. Minél kevesebb
tényleges hatalmi jogkore van az dllamfének, mordlis silya anndl nagyobb lehet.

Megemlitendd végezetiil, hogy a rendkiviili dllapot és a sziikségédllapot kihirdetése
tovabbra is az Orszaggylilés hatdskorébe tartozna (mindsitett tobbségli dontésként).



