BALLA ZOLTAN

A RENDESZETI STRATEGIA KERDESEROL

1. Alapfogalmak

Jelen rovid tanulmany a rendészettel Osszefiiggd stratégiaval foglakozik. Célszertinek
latszik mar a nyitd6 gondolatok kozott rogziteni azt, hogy mit értiink a rendészet és mit a
stratégia kifejezések mogott. (A dolgozatban a rendvédelem kifejezést — annak 6nallo
tartalmi ismérvei hidnyéban - a rendészet muszo segédkifejezéseként, alternativ
megjeloléseként hasznalom.)

2. A rendészet ,,poros” porosz és 1ij fogalma

Az elmult évtizedek vonatkozd publikacidi alapjan a rendészet fogalmat idérendileg kétféle
megkozelitésben targyalhatjuk. Egyfel6l a mintegy a XX. szdzad végéig hasznalttal,
masfeldl a XXI. szazad elején kialakulttal. Az elébbi — ami nevezheté konzervativ rendészet
felfogasnak - alapjat az a koncepcionalis tézis képezte, hogy a rendészet az az igazgatasi
forma, amellyel a korméanyzat a renddrség szervezetén keresztiil igazgatasilag beavatkozik a
tarsadalmi folyamatokba.' Vagyis a rendészet szervezeti értelemben egyenlé volt a
renddrséggel. Ez a gondolat a ddniai németként sziiletett és eurdpai tuddsi hirnevet szerzett
Lorenz von Stein 1868-as kozigazgatadsi tanokat Osszefoglalo f6 mivének a
Verwaltungslehre c. kotet negyedik fejezetében alapozddott meg. Ennek cime: Das
Polizeirecht.

Ebben a fejezetben a szerzé kifejti, hogy a rendészeti kozigazgatasi jog egyenld a
renddri joggal. Ezzel Stein a porosz Allgemeines Landrecht (ALR) mintegy 70 évvel
korabbi kiadasanak logikajara flizte megallapitasait, vagyis a porosz és a német iskola
koherens volt ebben e kérdésben. A magyar kozigazgatas miivel6i az 1840-es években
Zsoldos Ignactol kezdve az évszazad masodik felében publikalo kozigazgatasi tudosokon at,
majd a XX. szazad legkivalobb kozigazgatasi tudosaival folytatva (igy példaul Kmety
Karoly, Concha Gy6z6, Tomcsanyi Mdric, Récsi Emil, Magyary Zoltan) a steini koncepcio
alapjan és annak kereti kozott gondolkoztak a rendészetrél, vagyis azt tovabbra is
lényegében és meghatarozoan a renddrséggel azonositottak.

Ugyanez a gondolatisag jellemezte a XX. szazad végén Szamel Lajost is, aki ebben
a targyban Magyarorszagon elészor irt monografikus, modernek nevezhetd rendészeti
tanulmanyt”. Ebben a rendészet fogalmat igy hatarozta meg: ,,A rendészet olyan dllami
tevékenység, amely a kozrend megzavarasanak megelozésére, a kozvetleniil zavaro
magatartis megakaddlyozdsira és a megzavart rend visszadllitdsira irdnyul”™® A
rendészetet Szamel is a renddrséggel azonositotta. Fogalmaban a rendészet jogi targya a

! Sallai Janos: Concha Gy6z6, a rendészet jeles tudésa. Magyar Rendészet 2015/1. 39. o.
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kozrend volt. Ezt a megkozelitést olvashatjuk nevezett professzor korabbi irasaiban?, és
természetesen a katedrajat fémjelz6 ELTE AJK akkori Allamigazgatasi Jogi Tanszék
kozigazgatasi tankdnyvében. A szameli fogalom beégett a rendészet korabeli, koriilbeliil a
2000-es évekig jellemzo rendészetfelfogasaba. S6t, a magyar jogi egyetemek kdzigazgatasi
jogi tanszékein jellemzden (és sajnalatosan) még mindig taldlkozunk ezzel a poros porosz
tannal.

A fenti konzervativ megkozelitést allaspontom szerint az id6 talhaladta, tobb oknal
fogva nem alkalmas a rendészet mai értelmezésére a szameli fogalom. Egyfeldl a rendészet
a Szamel altal korilirt (porosz torvénykdnyvbeli) kozrend megzavarasanak, annak
megakadalyozasanak és a rend visszaallitaisanak funkciojahoz képest az elmult évtizedekben
szamos egyéb, a renddrség rendészeten kiviili alapfeladattal gazdagodott. Gondoljunk csak
példaul az elitéltek Orzésével Osszefiiggd biintetés-végrehajtasi, a veszélyes anyagokkal
kapcsolatos  katasztrofavédelmi rendészeti hatosagi feladatokra vagy a kormanyt
nemzetbiztonsagi informaciok kiszolgalasaval foglalkozd hirszerzési, alkotmanyvédelmi
vagy a személybiztositasi rendészetre, a korhazparancsnoki rendszerre.

Hangsulyozandd, hogy a rendészet szervezeti értelemben mar Szamel idejében sem
volt egyenl6 a kozponti allamigazgatasbeli renddrséggel, az eltelt mintegy 25 évben pedig
abszolut kétszintlivé valt: allamigazgatasi és Onkormanyzati rendészetre. (Raadasul a
rendbrség is erdsen polarizalodik, a hatalyos rendérségi torvény megkiilonbozteti az
altalanos és a kiilonods rendérségeket). Tovabba az utdbbi 25 évben a rendészet szervezeti
generalis valtozasa mellett kategorikusan mas lett a dogmatikai megkozelités. Kiemelt
hangsulyt kapott, hogy a rendészet alkotmanyos keretek kozott az egyetlen erdszakot
alkalmazhatd szervezet, az er0szak-monopdlium kizardlagos birtokosa (ami nem ennyire
plasztikusan ugyan, de megjelent a korabbi felfogasban is). De kevésbé alkalmas a mai
hasznalatra a szameli fogalom akkor, ha annak jogi targyat vizsgaljuk. Ugyanis a rendészet
jogi targya a szameli tudosi spekulacion nyugvd kozrend megkdzelitése helyett az
Alkotmanybirosag 13/2001.(V.14.) hatarozata alapjan tényszeriien a kozbiztonsag. Az
Alkotmanybirosag kimondta, hogy a koézrendhez képest a kozbiztonsag rendelkezik
alkotmanyos, normativ értékkel. De a kdzbiztonsag mellett azzal is érvelhetiink, hogy azt
minden eddigi szerz6 kizardlag normative megfoghatd viszonyba helyezte, ezzel szemben a
kozrendet szamos hazai és kiilfoldi szerzé a jogon kiviili kategoriaként kozelitette meg.
Marpedig az a rendészet, amely alapvetd emberi jogokat korlatozhat, sot életet is kiolthat,
alkotmanyosan kizardlag egzakt jogi kdrnyezetben miikddhet. Ezen tényallitas pedig kizarja
a kozrend jogi targykénti hasznalatat.

A kozigazgatason belill a rendvédelmi agazat igazgatasi szempontbdl differencia
specifikat kapott a rendészeti intézkedések, kényszerintézkedések és titkos eszkozok elemi,
rendszere altal.

Osszefoglalva: a XVIIL. szdzad végétél az ALR megjelenésével a Lorenz von Stein
altal megteremtett felfogas adta a rendészet 1ényegét, aminek leképezésével a Szamel Lajos
altal kidolgozott elmélet a XX. szazad végéig uralta a hazai rendészetgondolkodast. A 2000-
es évektdl robbanasszeriien megindult rendészeti kutatasok és tarsadalmi valtozasok
azonban tulhaladtak a korabbi rendészetértelmezést. Megvaltozott a cél, az
intézményrendszer, a jogi kdrnyezet. Ezen tényekre figyelemmel allaspontom szerint a
rendészet mai fogalmat a kovetkezOképpen adhatjuk meg: a kozigazgatas egyik agazata a

* Szamel Lajos: A rendészet a kozigazgatas rendszerében. Allam és Igazgatas, Budapest, 1985. 961-973. o.
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rendészet, amelynek jogi targya a kozbiztonsag, eszkdze az erészak-monopolium keretei
kozott a rendészeti intézkedések, kényszerintézkedések és a titkos eszkdzok alkalmazasa.

A gondolat lezarasa okan sziikséges jelezni, hogy a Rendészettudomanyi
szaklexikonban , Rendészet” szocikk alatt’ négyféle megkozelitéssel talalkozhatunk. A
magyarazatokban keveredik a rendészet kifejezés a rendvédelemmel, ami 6nmagaban — az
ezzel Osszefliggd vita lezarasa ismeretében (amely elvetette a rendvédelem szakszokénti
alkalmazasat) sajnalatos, mivel utébbit az eldbbivel azonos tartalommal ruhdzza fel.
Problémat okoz tovabba, hogy az els6 magyarazat azzal, hogy a rendészet feladatava tette
»a jogszabalyok megtartasat, a jogsértések megeldzését, elharitasat, a megsértett jogrend
helyreallitasat...” nem a rendészet lényegére mutatott rd. Azért, mert ezek a jogszabaly
megtartasi, jogsértések megeldzési és elharitasi, vagy a megsértett jogrend helyreallitasi
feladatok ugyanolyan hatosagi feladata példaul a rendészettel kszond viszonyban sem 1évo
munkafeliigyeleti vagy az élelmiszerfeliigyeleti, hulladék-gazdalkodasi hatosagoknak is.
Hasonloan erdsen vitathaté a tobbi magyarazat is, de ezeket jelen tanulmanyban nem
folytatnam. Mindenesetre a szaklexikonnal Osszefiiggd erds kritika mas szerzoknél is
megfogalmazodott,® ami felveti a mii szamos szocikk magyarazatanak Gijra gondolasat.

3. A stratégia fogalma

A stratégia minden esetben:
— adott kortilmények kozott a
— célok és az annak eléréshez sziikséges
—  eszkozok keretei kozott értelmezendd.

Soha nem lehet az eszkdz maga a cél. Ha példaul a kormany stratégiai célként jelolné meg a
rendészeti allomany novelését, képzésének magasabb szintre emelését, akkor ez nem
stratégia, hanem eszkdz. A tarsadalom biztonsagérzetének javitdsa, a kozbiztonsag
mindségének javitasa a stratégia, vagyis a cél, ennek eszkdze a rendészetben hivatasukat
teljesitok l1étszamanak és képzésének ndvelése. Természetesen csak abban az értelemben, ha
az addigi kdzbiztonsag azért volt kevésbé hatékony, mert a rendvédelemben a feladathoz
képest kevesebben dolgoztak. A célok és az eszkdzok kozotti viszonyrendszer elsdszamu
szempontja az eszkdz adekvatsaga és realitasa. Modellezi ezt az a régi vicc, amely szerint a
macska eldl menekiild egerek védelmiikre a bdlcs bagoly tandcsat kérik, aki azt javasolja,
hogy valjanak az egerek siindisznéva. Ennek hogyanjat mikor megkérdezték az egerek a
bagoly csak annyit valaszolt, hogy azt 6 nem tudhatja, hiszen 6 csak a stratégiaval
foglalkozik.” Erre utal a kormanyzati stratégiai irdnyitasrol sz616 38/2012.(I11.12.) Korm.
rendelet alapelvekrél szolo része, amikor kimondja, hogy a stratégiardl tartalmazo
tervdokumentacionak megvalosithatonak kell lennie.

A tarsadalmi kérdésekkel 0sszefliggo stratégia kidolgozasa a kormany kozfeladata.
Kormanyzati stratégia esetén a kormany tarsadalmi méretli célokat fogalmaz meg olyan
irasos, rendszerezett programban, amelyben megjeloli a célhoz rendelt eszkdzrendszert és
eldirja a cél megvalositasahoz rendelt alanyi kor mozgasterét és targyi feltételeit. Ilyen volt
tobbek kozott a 2011-es Magyary Zoltan Program, vagy a 2013-as Uj Széchenyi Terv.

° Boda Jozsef (fészerk.:) Rendészettudomanyi szaklexikon, Dialég Campus, 2019. 461. o.
¢ Lasd példaul Hautzinger Zoltdn: A rendészettudomany hatartudomanyai, Magyar Rendészet, 2020/3. 138. o.
7 Orban Baldzs: A magyar stratégiai gondolkodas egyszeregye. MCC PRESS, Budapest, 2022. 10-17. o.
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Jelen sorok irojaként ki kell térnem a Rendészettudomanyi Szaklexikon vonatkozo
részére. Kritikuskén, ugyanis a kotetben ilyen szocikk sajnalatosan nincs. Ami azért (is)
érthetetlen, mert ehhez képest olyan kifejezéseket viszont magyaraz a lexikon, aminek sulya
¢és jelent6ség eclenyészodik a rendészeti stratégiahoz képest. Mint példaul: ,,Rendészeti
felvételi eljaras”,® vagy ,,Rendészetimodul-zaré vizsga”,” illetve ,,Utlevélkezel¢ fiilke”,"
tovabbd ,,Vasuti kocsi”... "

4. A rendészeti stratégia

A rendészetnek nincs kormanyzati stratégidja. Nem is volt és jelen tanulmany irasa idején
sem formalodik ilyen kozponti szinten. Késziilt ugyan a targyhoz marginalisan
kapcsolhatdéan egy kormanyhatarozat a — Magyarorszag Nemzeti Biztonsagi Stratégiajarol
(1163/2020. (IV.21.)-, de ez a nemzetbiztonsagi rendészethez és a honvédelmi igazgatashoz
kothetd, nem pedig a rendészet egészéhez. Emellett ismert a Nemzeti Bliinmegel6zési
Stratégiarol (2013-2023) szold 1744/2013. (X.17.) Korm. hatarozat, amely — nevébdl
adoddan — a rendészet bilinlildozési funkciojahoz, de szintén nem az altalanos rendészetrdl
sz6l. Ez tobbek kdzott azért (is) probléma, mert a helyét keres6 és kialakuloban 1évd, de ma
még nem megallapodott rendészettudomanynak égetd sziiksége lenne egy atfogd és feni
fogalmat lefed6 rendészeti stratégiara.

A kormanyzat a mai napig egyetlen szervezettel sem készitett még rendészeti
stratégiai megallapodast. Féleg annak tiikrében érdekes ez, hogy példaul a gazdasagi ¢letben
a kormany 2012-t6l jelen tanulmény készitéséig 86 (!) stratégiai partnerségi megallapodast
kotott magyar €s kiilfoldi érdekeltségii tarsasdgokkal, jellemzden korlatolt feleldsségli
tarasagokkal és részvénytarsasagokkal. Koztiik van példaul a Coca-Cola Kft., a Siemens
Zrt., EGIS Gyogyszergyar Zrt., BorsodChem Zrt. Ezekkel és a tobbi szereplovel jellemzéen
3-4 oldalas sztereotipiakkal Gvezett megallapodast irt ala a kormany. A kontraktusokban
mindig elséként az “El6zmény” elnevezésli bevezetd részben bemutatasra keriil a partner
(mit csinal, milyen a magyarorszagi beagyazottsaga, majd néhany gazdasagi paraméter
kovetkezik). Ezt koveti a néhany soros, 8-9 pontokba szedett szandékok kinyilvanitasa,
vagyis a felek azon nyilatkozatai, amelyek a leheté legaltalanosabb formaban és minden
kotelezettség nélkiili gondolataikat fejezik ki az egyiittmtkodés formait illetden. (,,A ... Kft.
kifejezi azon szandékat, hogy magyarorszagi beruhazasait lehetdség szerint bovitse, a
Magyar Kormany kész arra, hogy ezt a rendelkezésére allo eszkozokkel 6sztondzze.”) Az
ilyen és hasonld pontok semmiféle konkrét elemet nem tartalmaznak, kovetkezésképpen
annyit érnek, mint a valamikori majus 1-ei felvonulasok transzparenseinek jelmondatai.
Ezzel egyiitt nem lehet haszontalannak mindsiteni ezeket a stratégiai megallapodasokat.
Kormanyzati szempontbdl ugyanis szakpolitikai és hatalompolitikai tekintetben hatasosak, a
kifelé kommunikacioban eszkdzként szolgalnak. Az iizleti élet szerepldi pedig kormanyzati
lobbizasukhoz  kontaktként  hasznalhatjak, eszkozként az  {izleti  kornyezet
bizonytalansagainak mérséklésére. Hasonld kovetkeztetéseket olvashatunk a Transparency
Internatinal targybeli jelentésében. '

8 Rendészettudomanyi szaklexikon 467. o.

? Rendészettudomanyi szaklexikon 471. o.

1 Rendészettudomanyi szaklexikon 583. o.

" Rendészettudomanyi szaklexikon 591. o.

2 lasd: A vallaltok és a korméany kozotti stratégiai megallapodasok. Forras: http://transparency.hu/wp-
contekt/uploads/2016/03. 5-30 (Letoltés ideje: 2023.06.21.)
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A kormany azonban nem csak a magyar gazdasagi élet alanyaival kotott stratégiai
megallapodast, hanem a tarsadalom egyéb szerepldivel is. Igy példaul jelen tanulmany
készitése idején 13 felsdoktatasi intézménnyel, 17 tudomanyos szervezettel, egyhazi,
karitativ, érdekképviseleti és civil szervezett, kilenc iparkamaraval.

Jogos kérdésként mertilhet fel: miért nincs a kormanyzatnak 6nallé rendészeti
stratégidja, illetve miért nincs a lefelsobb allamigazgatas és a rendészet kozott stratégiai
megallapodas akkor, amikor a rendészet legalabb annyira fontos teriilete a tarsadalmi-allami
¢letiinknek, mint a gazdasdg, tudomany, oktatas, érdekképviselet? A kérdés korabban is
felmeriilt."”” A valaszt kizarolag a kormany adhatja meg. Allaspontom szerint ha erre sor
kertil az alabbi szempontok erds hangsulyt kaphatnak. Az egyes felvetések sorrendje nem
azok fontossagat jelolik.

a) A magyarorszagi kozbiztonsagot hosszmetszetileg elemezni kell. Ennek része kell
legyen a biiniildozési és a kdzigazgatasi rendészet elmult 10 évének alakulasa.

b) A stratégia kereteinek rogzitésénél elkeriilhetetlen, hogy iitk6zzenek a vélemények,
amelyek egyfajta szintetizalt végtermékeként kell a rendészeti célokat és az
eszkozoket rogziteni. Nem lehet, hogy csak az egyik politikai oldal allaspontjai
érvényesiiljenek, hiszen a rendészet 4ltal biztositott kdzbiztonsag nemzeti érték és
mint ilyen politikan feliili termék.

c) Vizsgalni kell a rendészet és a tarsadalom egyiittmiikodési szintereit, illetve a
kiilonboz6 allami szervekkel valo kapcsolat hatékonysagat.

d) Valasz kell keresni arra, hogy a stratégia a rendészet valamennyi szervezetére vagy
csak a renddrségre terjedjen ki. EIObbi esetben elvalasztandd a kozponti
allamigazgatas rendvédelme az dnkormanyzati rendészettél. Elemzés targyava kell
tenni az Onkormanyzati rendészet hataskoreinek hatékonysagat, vizsgalva a

e

Ki kell térni a municipalis rendészet kényszerintézkedési eszk6zokhoz valod

viszonyara.

e) Valaszt kell adni arra, hogy a kdzigazgatast motivalo politika rendészetfelfogasa —
amely mas a polgari és mas a liberalis filozofidban — mennyiben lehet
rendszersemleges.

f) Meg kell vizsgalni, hogy a kdzhatalommal rendelkezd kozigazgatas tarsadalmi
rendeltetésének megfeleld igazgatasi rendszer kikandikalhat-e a hatalommegosztas
masik hatalmi agaba. Itt alapkérdésként vizsgalando, hogy a torvényhozd hatalmi
agnak rendészeti szakmai értelemben mennyiben van mozgastere sajat rendészeti
strukturat iizemeltetni.

g) A centralizmus és a dekoncentracio jelenlegi tagoltsiga és tobbszinisége
megfigyelhetd, ha Osszehasonlitjuk a kdzponti és teriileti — azon belil megyei,
varosi, keriileti - renddrség szervezetét a regionalis idegenrendészettel, ezeket a
kozponti €s egyes megyékben funkcionald terrorelharitassal vagy nemzetbiztonsagi
szervekkel. Tarka a kép. Ennek a széttoredezett rendészeti szervezeteknek egy mas
hierarchiaban valé miikodésének lehetdsége vizsgalando.

h) A rendészet tarsadalmi rendeltetése tiikkrében elemzés targya lehet, hogy mi a
szerepe mas kozigazgatasi agazatban (példaul az egészségiigyiben, oktatasiban).

" lasd példaul Finszter Géza: A rendészeti stratégia alkotmanyos alapjai. In: Gaal Gyula — Hautzinger Zoltan
(szerk.): A rendészettudomany hatarkdvei. MHTT Hatar6r Szakosztaly Pécsi Szakcsoport. Pécs, 2012. 49. o.
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3
k)

)

n)

Vizsgalando a rendészet kormanyzati szintii egykozponta iranyitasanak kérdése.
Az elmult tobb mint 30 évben a belligyminiszter iranyitoi hataskore hol er6sodott,
hol szikiilt. Elemzés targya kell legyen, hogy ezek koziil melyik milyen
hatékonysagu volt és ennck alapjan kell a kdzponti iranyitast meghatarozni.
Analizalni kell a rendészet és a biintet6 igazsagszolgaltatas érintkezési pontjait.'*
Szamba kell venni a migracid rendészetre gyakorolt hatasat. Stratégiai kérdés az
ebbdl fakado eredmények tarsadalmi kezelése.

Meg kell vizsgalni, hogy a rendérség keretein beliil miikodé igazgatasrendészet —
amely lényegében nem hordja magan a rendészet erédszak-monopoliummal dvezett
kényszerintézkedési és titkos eszkozok alkalmazéasanak lehetdségét, igy inkabb
pszeudd, mint tényleges rendészeti szolgalati ag — mennyiben civilesithetd,
helyezhet6 el a kormanyhivatali struktiraban.

Elemezni sziikséges, hogy a piaci szereplok, maganbiztonsagi (6rz6-védo
gazdasagi) tarsasagok és az egyesiileti formatuml rendészetnek (polgardrség)
mennyiben van tényleges szerepe a kozbiztonsag tarsadalmi szintii fenntartasaban,
javitasaban. Ki kell térni a komplementer (egymast segitd) rendészeti
egyiittmiikodés valds potenciat jelentd kérdéseire. "

Vizsgéaland6 az EU rendészeti elképzeléseinek adekvat megjelenitési lehetésége a
jogalkotasban.

A felsorolas kozel sem teljes. Allaspontom szerint a targykor elokészitéséhez 1étre kellene
hozni egy sziik korli szakemberi bizottsagot, amely aztan elkészithetné a térvényjavaslatot.
Mert ebben a kérdésben torvény kellene.

' Finszter Géza: Rendészettan. Dialog Campus, Budapest, 2018. 302. o.
' Christian Laszl6: Komplementer rendészet. Ludovika Egyetemi Kiadé, Budapest, 2022. 12. o.



