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Rélunk

A mhelytanulmany (working paper) mifaja lehetGséget biztosit arra, hogy a még
vallaltan nem teljesen kész munkak szélesebb koérben elérhetbvé valjanak. Ezzel egyrészt
gyorsabban juthatnak el a kutatdsi részeredmények a szakért6i kozonséghez, masrészt a

kozzététel a végleges tanulmany ismertségét is novelheti, végiil a megjelenés egyfajta
védettséget is jelent, és bizonyitékot, hogy a kés6bb publikdlandé szovegben szerepl6
gondolatokat a working paper kozzétételekor a szerz6 mar megfogalmazta.

A Védelmi-biztonsagi Szabalyozasi és Kormanyzastani Mlhelytanulmanyok célja, hogy a
Nemzeti K6zszolgalati Egyetem Védelmi-biztonsagi Szabalyozasi és Kormanyzastani
Kutatom(ihely kiildetéséhez kapcsolddo teriletek kutatasi eredményeit a formalis

publikdciét megel6z6en biztositsa, segitve a lathatdsdgot, a friss kutatasi eredmények
gyors kozzétételét, megosztasat és a tudomanyos vitat.

A bekildéssel a szerz6k vallaljak, hogy a mi megirdsakor az akadémiai 6szinteség
szabalyai és a tudomdanyossag altalanosan elfogadott mércéje szerint jartak el. A
sorozatban valé megjelenésnek nem feltétele a szakmai lektordlas.

A m{ifaji jellegb6l adéddan a leadott szovegekre vonatkozé terjedelmi korlat és egységes
megjelenési forma nincs, a szerz6t6l varjuk az absztraktot és a megjelentetni kivant
mUvet oldalszdmozassal, egységes hivatkozasokkal.

A szerz6 a bekildéssel hozzdjarul, hogy a mivét korlatlan ideig a sorozatban elérhetévé
tegyuk, tovabba vdllalja, hogy a working paper alapjan_megirt végleges szbveg
megjelenési helyérdl a szerkesztGséget legkésébb a megjelenéssel egy id6hen értesiti.

A kiadvany oOtletét az MTA Jogtudosg#anyi Intézet Law, o[i?g apers sorozatana
ferébsl m n'te@. 1 / s
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Farkas Adam

A VEDELMI ES BIZTONSAGI TEVEKENYSEGEK OSSZEHANGOLASAROL
SZOLO TORVENY HELYE, SZEREPE A JOGRENDSZERBEN!

1. BEVEZETES

A védelmi és biztonsagi tevékenységek Osszehangoldsardl szolé 2021. évi XCIIL.
torvény (a tovabbiakban: Vbo.) dllam- és jogrendszerben betoltott szerepének elemzése és
értékelése soran magatdél értet6dé egyfajta pozitivista értelmezés, amely a
jogforrashierarchia, az érintett alkotmdanyos és torvényi targykorok, a szabalyozasi targy és az
esetlegesen azonosithatd specialis szerepre vonatkozé normativ rendelkezések fel6l kozelit.
A magam részér6l azonban legalabb ilyen fontosnak tartom a szabalyozasi szerepkor
behataroldsa szempontjabdl a szabalyozas targyanak elhelyezését a magyar alkotmany- és
jogtorténet védelmi vonatkozdsainak evoluciés folyamatdban, illetve az allammdkodést
determinadld kiilonféle kornyezeti kihivasok kezelésének — transzatlanti — kontextusaban is. Ha
ugy tetszik, a normativitasra épité megkozelités mellett, s6t logikailag azt megel6zve tartom
szlikségesnek egyfajta szubsztantiv megkdzelités alkalmazasat a téma kapcsan ahhoz, hogy
egy konzisztensebb és a konkrét rendelkezések mogott rejlé Osszefliggésekre is ravilagitd
szerepmeghatarozdsra jussunk, amelyet remélhetGleg a gyakorlati alkalmazas soran is
értékelni tudnak majd az erre hivatott szakemberek.

Ennek a szemléletmddnak az alapvet6 oka a témakor komplex megkozelitésén tul az
elmélet és gyakorlat egyensulyi helyzetének kialakitdsata ekvésben ragadhaté meg.
Allaspontom szerint — idedlis esetben — a_jogi®fitezmények fejlédése, tése egyfajta
szerves evolucids folyamatba dgyazédikPaminek mélyebb gertesehez és ebbOmadoddan
szisztematikus formaldshoz is szii egszeru an T_ ,nenyek lehetéség
szerinti szdmbavétele. A praxi§ és tud Qa a ugy tetSZ|k afnap adatellata
taposémalmabdl kovetkezggpeciali aIt kognitiv sablonok és szaker @k tat0|
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gondolata taplalja, miszerint: ,Ha az egyik nemzet nem érezhet egészen ugy, mint a masik,
egyénisége felaldozasa nélkil, sajat életsziikségleteinek kell a kutatdsra is 6sztonozni, sajat
eszével kell gondolkodnia is; nem veheti at készen mas nemzetek gondolkoddsa legmagasabb
virdganak, tudomanyanak eredményeit, nem lehet merében kélcsénz8.”4 Ebbél kbvetkezden
ugyanis ha a nemzetkoézi mintdk puszta mdasoldsa nem szolgalhatja egy nemzeti jogrendszer
és vele a nemzet javat, akkor ugy vélem, hogy egy kontextusatél — akdr torténeti-evolucios,
akar kils6 kornyezeti értelemben — megfosztott, pillanatnyi gyakorlati kihivasokra reagald
szabalyozas sem vezethet hosszu tdvon kivdnatos eredményre, vagyis sziikséges mind a
jogalkotds, mind pedig az -alkalmazas és -értelmezés tekintetében kellS figyelmet forditani a
normaszovegen tuli aspektusokra is.

Fontos azonban, hogy amikor a Vbo. — s6t még tagabban az allam védelmi és
biztonsagi funkcidinak egyes kulcsfontossagu térvényeinek® — jogrendszerben betdltdtt
helyér6l és szerepérdl lamentalunk, akkor tudnunk kell, hogy ennek az elemzésnek a f6
érdekeltjei nem els6sorban a jogaszi tdrsadalomban keresendd&k, hanem azon gyakorlati
szakemberek korében, akiknek a szolgdlatteljesitését a védelem és biztonsdg szervezeti,
agazati és Osszkormanyzati dimenzidiban ez a jogi keret meghatdrozza. A szabdlyozas
megfelel§ értelmezése az alkalmazas elkerilhetetlen feltétele. Még ennél is fontosabb
azonban az, hogy a jogszabalyi keretek Iényegi célja — jé szabdlyozas esetén — a feladatellatas
segitése, jogallami keretek k6zotti el6mozditasa. Ennek feltétele, hogy a —szabalyozott allami
mUikodés kovetelményével szinkronban 3allé — szakmai igényeket a szabalyozas képes legyen
absztrahdlni, keretbe foglalni, s6t ezen tulmenden a jogalkotas sziikségszerlien komplex
szaktudas- és érdekkanalizalé jellegével még tovabbi értékes és ez altal az alkalmazé
szakkozegre is gyarapité médon visszahatoé tartalma 6\

Innen nézve tehat a Vbo. szerepéng azasa soran kllonféle tortemetiyés elméleti,
rendszertani vonatkozasokra épitve igfdokolt a normz:&< mzését megalapozni
annak érdekében, hogy lehet&ségfszerint egy LAa#ﬁ szabdlyozas jele
allapotdban is helytalld, de azésetleges t@) Jlesztesekhez is alapokat tu@ |Iye
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jovébeni kialakitdsdt szolgdlja.”® ,A Javaslat rendszerszint(i célja, hogy a kiilénleges jogrendi

szabdlyozds dtlathatobb legyen, a normdl jogrendi miikédés és vdlsdgkezelés szabdlyaihoz
igazodva illeszkedjen a fokozatossdg elvéhez és ezdltal a legsulyosabb kihivasokra és
fenyegetésekre fékuszaljon, de mindezt korszerl médon, a valtozé biztonsagi kornyezethez
igazodva és a hatdlyos szabdlyozdshoz mérten tovabbi garancidk beiktatasaval valdsitsa
meg.”” Erre épitve a Vbd. ltalanos indokoldsa ugy fogalmaz, hogy ,,E térvénnyel a jogalkotd
az eddigi agazati mlkodést kiegésziti az 0Osszkormdnyzati koordinacié és az agazati
elhatarolast felvaltd hatékony egytttmikodés kereteivel, kiemelt teriiletté téve a tarsadalom
felkészliltségének és biztonsdgtudatossaganak erdsitését, tovabba a normadl jogrendi
valsagkezelés és a kiilonleges jogrendi szabdlyozas hatékonyabbd tételét. Az Alaptérvény
kilencedik modositdsa és jelen térvény egy védelmi és biztonsdgi reform alapjdat teszi le,
melyre az elkovetkezendd években felépithet6 lesz a technoldgia és a biztonsagi kornyezet
prognosztizalhatd viéltozasaibdl adéddan az egyes agazatok dsszehangolt fejlesztése is.”®
Meglatasom szerint tehat akkor jarunk el helyesen, ha az indokoldsok nem normativ, de
értelmezést segité tételeire épitve a védelmi és biztonsdgi koordinacidé elvi és torténeti
vonatkozasait koriljaré, majd a Vbo. szerepének normativ vonatkozasaiig terjed6 utat ugy
jarunk be, hogy annak végén szintetizalhatd képet kapjunk a Vbo. jogrendszerben betoltott
vagy betodlteni célzott helyérdl és szerepérdl.

Fontos azonban az elvi — és ilyenként sziikségképpen érvként, de nem kotelez6
érvény( alapként felhasznalhatd — vonatkozasok mellett arra is ravilagitani, hogy a Vbo.
milyen szalakon kapcsolddik Magyarorszag Alaptorvényéhez. E tekintetben vannak kdzvetlen
és erGs kotelékek, melyek magjat a sarkalatos rendelkezések aIapJan Iehet azon05|tan|
Vannak azonban |Iyen konnyen nem azonosithato, mégi ]

hatékonyabba tudja tenni egyes alapté enyi rendelkez [fg sat az allamsze
egészére nézve. ﬁ ﬂ T

Mindezekre épitve, dg eszmt mé o flggetlenitve is azon05|t
Vbo. helye és szerepe, hi ek tobb olyan jelkezése van, an@
jogalkotd érthet6 és azg i
térvény rendeltetés

bis a gorvenyben elhelyezett sajdt0s szerepre U

i “'I hiérarchiai, de ayjogalkotonak Snmagavaliszemie
negrogalmazgi Asai réy ;«ﬂ” :

és ez altal a jogalkal
lehet-e mégis sajato
Jelen t

ahulmany
onmagaban a ftorvé 0

csak annyira tug
alkalmazassal meg

elegyébdl kinajzolodd
@sitani a jogrendszerber, amehnyirelaz

esetén kiviviak, Amikor tehatiawvbo. jog
repérol elmélkedink, ké w

Sle




lesz a hatalybalépés utan, melyben legaldabb akkora szerepe lesz a Vbo.-t alkalmazd és
gondozd allami szerveknek és a Vbo. 52. §-a alapjan kiilondsen a védelmi és biztonsagi
igazgatas kdzponti szervének,® mint a torvény szévegének.

2. A VEDELMI ES BIZTONSAGI KOORDINACIO ELVI SZEREPENEK EGYES ASPEKTUSAI

A Vbo. szerepének elvi megkozelitése soran szamos aspektus megragadhatd. Jelen keretek
kozott célszerlinek mutatkozik egy allamkdzpontunak mondhaté dimenziét megragadni,
amelyet a mind inkdbb differencidlt biztonsagi kornyezettel és annak szikségszer(
evolucidjaval arnyalva juthatunk el egy dsszetett értelmezéshez.

Ennek az értelmezési sémanak a célja egy funkciondlis alapokra épitett rendszerszerd
szemlélet kialakitdsa, amely a védelmi és biztonsagi tevékenységek 0Osszehangoldsat
belehelyezi az allamfejl6dési keretbe, kitekint az annak folyamatai mogott allé funkcionalis
matrixra és annak komplexitdsdbdl adddé sajatossdgaira, hogy aztdn mindezeket
Osszekapcsolja a biztonsag fogalmaval és felfogdsaval, illetve annak valtozasaival, tdrsadalmi-
kulturdlis bedgyazottsagaval.

E megkozelitésben els6ként az allamfejlédési vonatkozasokra célszer(i kitekinteni,
mivel azok jobban segitik a védelmi és biztonsagi tevékenységek 0Osszehangoldsdnak
kontextusba helyezését még akkor is, ha a jelen keretek kozott ezt kdvetGen targyaldsra
ker(il6 biztonsag-felfogasi aspektus lényegében nem mads, mint az allamfejl6dést egyes
részeiben kikényszerité kilsé kornyezeti valtozdsok sajatos leirasa, tudati leképezése.
Hangsulyos azonban, hogy a biztonsag tartalmi valtozdsa az allamfejlédésnek csak egyes
részeit indukalta, vagyis innen nézve mégis ok oként az allamfejlédési
keretre a biztonsagon tulmutaté horizon e inteni a megértési folyam hiszen az

allamfejl6dési aspektus absztrahalt on a tobb| ele ozasra ado
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torvénylnk megalkotasaval aztan a térvényhozas jelent6s szemléletvaltast hajtott végre a
védelem és biztonsag szabdlyozdsa terén, hiszen a korabbi szervezeti, illetve tevékenységi
fokuszu szabalyozast felvaltva az dgazati szabalyozas els6 bastyajat épitette ki, amely még a
jogrendszer allamszocialista atalakitdsdban is hosszu idén at mértékadénak mutatkozott.
Ekkor azonban még a rendvédelmi szervek szabdlyozdsa nem volt teljes korlien torvényi
szinten garantalt, mig a titkosszolgalati m(kddés a haderé és a rendvédelem részeként
valdsult meg és az dllamszocialista fordulat szerte is foszlatta a polgari elvek szerinti torvényi
szabalyozasi fejlédés folytatasat. Az elsé honvédelmi térvénnyel azonban az agazati
szabdlyozasi megkozelitésnél tobb valdsult meg, hiszen az a 20. szdzad els6 felének végéig
jellemzd katonai dominancidju biztonsagfelfogdsra figyelemmel lényegében a honvédelemre
vald Osszkormanyzati felkésziilés kereteit is meghatarozta, vagyis az orszag és a nemzet
védelmét a katonai védelem ernydje alatt ugyan, de tarcdkon ativeld és folyamatos feladatta
tette.”19 Ezzel a megfogalmazassal a jogalkotd egy fejl6dési narrativat vazolt fel, amelyben
azonban a polgari alkotmdanyos fejl6édés és az azt kiséré6 komplex kornyezeti valtozas
allamszervezeti hatdsainak matrixa csak emlités szintjén jelenik meg. Ez érthetd, hiszen az
indokolds nem tudomanyos elemzés, hanem a széban forgd jogforrds megalkotdsara, céljaira
iranyuld értelmezési irdnymutatds vagy segédlet. Ahhoz azonban, hogy a Vbo. helyét és
szerepét atfogd mddon tudjuk értelmezni, szlikséges, hogy a tudomanyos vizsgalddas keretei
kozott kitekintstink a tagabb kontextusra is.

A 19. szdzad masodik felére, illetve a huszadik szdzad elsé felére feler6soddé
tudomdnyos, technoldgiai, majd ezekre tadmaszkodva tdrsadalmi és kulturalis fejlédés —
jelentékeny el6zmények utdn,! de mégis koncentralt kibontakozéssal — rendkiviil dinamikus
fejl6dést hozott az allam funkcidi, belsé strukturaltsagané usorban jogi karaktere
tekintetében is. Hazankban ezt az alkotmaf¥ytorténeti jelent6ségl valtoz
Osszekapcsolédva, de az allamsz zet komplexiﬁt feltagd céllal jol dzza a
szakirodalom is. Ferdinandy Gej Tomcsaqyi @i ; ILeA(éﬁy,“ Copcha Gyo
Egyed Istvan,'® és szamos magfszerzd vizégaltalkélonféle aspektusokbdl az all epdszert é
annak fejlédését is, kitekigtve sokéﬁ &h az adott korszakban jelentkezd ki ié
intézményekre. Az allamffunkci fejlédése szeq j i
erével bir Magyary
valtozas szlikséges
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érzi, de a kdzvélemény még nincs eléggé tisztaban azzal, hogy ezt mi okozza. A valsag lényege
az, hogy a XIX. szazadi allamnak &t kell alakulnia XX. szazadi allamma.”*° Ennek a kihivasnak a
kereteit és kiilonésen a magyar allam funkcidinak gyarapodasat Magyary példasan
szemléltette ,Magyar kozigazgatas”?° cimd{ korszakos m(ivében, mig az allam koérnyezet &ltal
kikényszeritett funkciégyarapodasat jol szemléltette.

A Magyary dltal valsagosnak tekintett idészak nemzeti torténelmiinkben a polgari
alkotmanyos allamisag évtizedeken at tartd kibontakozasaval esik egybe, amely a hatalmi
agak szétvalasztasara, illetve a jog altal kotott allamhatalmi mikodésre éplil6 berendezkedés
megszilardulasaval egyébként a differencidlt — tehat mar nem a haderé dominancidjara éplé
— és jogi keretek kozott egyre kiterjedtebben szabdlyozott védelmi szisztéma kialakuldsat is
magaban hordozza.?! Azt mondhatjuk tehat, hogy a széban forgéd idészakban — bonyolultan
egymasra hatd folyamatokként — egyszerre bontakozott ki az alkotmanyosan korlatozott
allammdkodés politikai modellje, a tarsadalom tomegesedésre és ipari termeléssel jaréd
kortlmeényjavulasra éplls fejlédése, a kdz- és magancélu tevékenységeket is hatékonyabbd
és gyorsabbad tevé technoldgiai fejlédés, valamint mindezekre reagalva az dllam funkcionalis
és intézményi differencidlédasa. Ez a jelenségegylittes szamos vonatkozdsban sziikségessé
tette az dllam kulonféle feladatrendszereinek ellatdsa és intézményei kozti koordindltabb
feladatelldtast, amely tendencidban a masodik vildghdboru lezarultdig megkiilonboztetett
szerepet toltott be a katonai célu koordinacio is. Ki kell azonban emelni, hogy bar a két totalis
haboru rendkivili torténelmi eseményként — s6t azon tulmutatdan narrativaként — hatdrozza
meg a mai napig a 20. szazadrdl valé gondolkoddsunkat, nem lehet figyelmen kivil hagyni,
hogy a 20 szazad tovabbl reszeben is rendklvul dmamlkus fejlédés valosult meg a gazdasagl

intenziv feJIodesere és egyre sokrétlibhéeW¥alasdra sziikségképpen megléWégfunkcidinak

ellatasanak fejlesztésével, Uj funkcigle@ on05|tasaval éhintéz itéssel, Uj szal¥d
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kapcsan Magyary szintén értékes példakat nyujthat nekiink a tudomanyos megalapozottsag
kérdésétsl?? a kdzigazgatasi vezérkar témajaig? terjedSen, melynek mais jelentds aktualitasa
lehetne és a kozigazgatdson tul akdr a honvédelmi és haderéfejlesztésre, akdr a rendészet
fejlesztésére, illetve a nemzetbiztonsdgi rendszer tovabbi fejlesztésére is termékenyitéen
hathatna.

2.2. Az dllamfejlédési narrativa és a biztonsdg-fogalom vdltozdsanak kapcsoléddsa a Vbé.
szerepmeghatdrozdsahoz

Ezt az irdnyultsagot megerGsiti az a tény is, hogy a huszadik szazad masodik felétél a biztonsag
felfogasa és fogalma is a katonai dominanciatdl a komplex, szektordlisan tagolt felfogas felé
mozdult el. Igaz ugyan, hogy a hideghdaboru katonai szembenallasa és versengése —kiilondsen
a szovjet érdekszféraban — tovabbra is kiemelt szerepet adott a katonai védekezésnek, de az
is magatdl érteté6ds, hogy ez az idGszak a titkosszolgalati tevékenységek megerdsitésével,
illetve a stratégiai gondolkoddsban a DIME?4, majd a MIDFIELD?> megkdzelités kibontakozasat
is magdval hozta.

A biztonsag komplex, nem katonai és nem is hagyomanyosan fegyveres karakter(
dimenzidk és szerepl6k sokasagara kiterjedé megkozelitése sziikségképpen magdval hozza azt
is, hogy az allamnak polgdrai és nemzetbiztonsagi érdekei védelme érdekében fel kell
készlilnie arra, hogy az arté torekvésekre a nem fegyveres szférdkban is megfelelGen, a
biztonsagszavatolas és a védelem elveinek is megfelel6 mddon, de a ,civil” kdzeghez
igazoddan tudjon reagdlni. Ez pedig megkerilhetetlenné teszi az egylittmUikodést az allami és

a civil szféra, a fegyveres és nem fegyveres karakienémszery iletéles a gyakorlat és a
tudomany képviselSi kozott. Hasonldan 0S azonban hogy a védelerm™ég_biztonsag-

szavatolds szabalyozasaban is megjefénjenek a nemgfegyver ek, klalak 20 egy
egységes tervezési és képzési-fellg€szitési keret re@ A LAQ?; lati séma, améelyet
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és stratégiai tavlatu gondolkodas szerepe,?’” Steven Kotler csucsteljesitmény-kutatdsa?® és
ebben a specializadci6 megitélése, vagy épp David Epstein sokoldalusagot propagald
munkaja.?® Ha mélyebben belegondolunk azonban, akkor a filozéfiai eredetek révén a
generalista gondolkodas megkeriilhetetlensége felé mutat az Artha-sasztra3® épp ugy, mint
Machiavelli a fejedelemben3! vagy épp Carl Schmitt a politikai fogalmaban, kiiléndsen a
partizan elméletével.3?> A Vbd. helyének és szerepének értelmezése kapcsan tehat at kell
gondolni annak a lehet&ségét is, hogy amiképp a biztonsag komplex tartalmuva valt és ezaltal
nem domindlhatd fegyveres szemléletmdddal és karakterisztikaval, ugy az 6sszehangolt
védelmi és biztonsagi tevékenységhez is komplex, generdlis gondolkodasmaéd kell, ami a
koordinald szakmai szerveknél sajatos elemz6 és javaslat-kidolgozd képességek kialakitasat
épp ugy indokolja, mint a koordinalé — praxishoz kotott — szervekt6l fliggetlen think tank
képesség kialakitasat és ezek vezetdi dontéstamogatasba torténd kdzvetlen bekapcsolasat.
Kérdés persze, hogy kiilonésen ez utébbi mennyiben illeszthet6 a kormdanyzas politikailag
determinalt voltahoz.

Az, hogy ez a mdsodik gondolati irdany nem science fiction, egyik oldalrdl jol tliikrozédik
az Amerikai Egyesiilt Allamok szabdlyozasaban és allamszervezetében, s6t messze azon tul az
amerikai biztonsagi okoszisztémaban. Ennek alapjat az 1947-es National Security Act3?
fektette le, amely kés6bbi mddositdsokkal a mintapéldajat adja a komplex biztonsaghoz
igazodo szabdlyozasi és szervezési kereteknek. A torvény ugyanis mdra mar tartalmazza a
legmagasabb szintli nemzetbiztonsagi dontéshozatal intézményi alapszabdlyait; az dgazatok
és szakmai szervek kozti egyeztetés férumait és f6bb tisztségviselGit; a f6bb védelmi és
biztonsagi funkcidk kereteinek meghatarozasat; egyes Jogvedelml és kontroll megoldasokat;
egyes stratégiai szintl dokumentumok keretszabalyai e smnekgllenes szabalyokat; a
nemzetbiztonsagi, mlveleti, illetve mingsi¥e mforméci(')k keretszabalya a nemzeti
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értelemben vett onvédelem joganak kiterjesztésére tett elméleti Iépések és azok gyakorlatba
valo atlltetése.3®

Az amerikai modell adaptacidja Eurdpa-szerte azonosithatd, dm ennek f6 megjelenési
formdja a védelem és biztonsag-szavatolds rendszerszer( irdnyitdsara valé térekvésekben
ragadhatdé meg, ami az egyesilt allamokban egy elem-tipusa a rendszernek. Eurdpai
viszonylatban tehat dontéen a kormdnyzati koordinacids és agazatokon ativeld irdnyitasi
megoldasok jelentik az els6dleges mintadtvételt ebbdl a rendszerbdl. A specidlis irdnyitasi és
koordinaciés megoldasokra itthon és kulfoldon is kilonféle intézményi megoldasok
taldlhatok, amelyekhez még kapcsolhatdk az atfogd stratégiai és szakpolitikai dokumentumok
terén érezhet6 meguijitasi |épések, valamint a sajatos témakorokre irdnyuld, de a témakorok
jellegébdl addddan agazatokon és szakterileteken ativel6 — példdul dezinformacid elleni,
hibrid fenyegetések elleni, kiberbiztonsagi, stb. —szakpolitikai torekvések is. Az amerikai
védelmi és biztonsdgi modell hatasaitdl nem fliggetlenil kibontakozd tovabbi megerdsité
példaként hivhatdk fel az EU és NATO szint{ szakositott csucsszervek és ezek koordinacios,
illet6leg egységes kovetelménytdmasztd torekvései. E tekintetben is kiemelendd, hogy a
tervezl és iranyitd kozpontok, illetve szakositott dontéshozatali forumok mellett mind EU-s,
mind pedig NATO viszonylatban egyre névekvé szerepe van a konkrét koordinacids és iranyitd
tevékenység hosszu tdvu hatékonysagat tamogatd képz6 és kutatd intézményeknek. Ezek
kézil is megklldnbdztetett figyelem 6vezheti a kilénféle kivaldsagi kézpontokat,?” illetve
szakértGi szervezeteket és vallalatokat.3® Ezek védelmi és biztonsagi koordinécids szemiivegen
at szemlél6dé részletes elemzése és értékelése er@sitheti a Vbo. helyének és szerepének
megértését, illet6leg tovabbi kutatasokkal, majd pedig az aIkaImazas tapasztalatainak
megfelel6 feldolgozasdval a Vbo. jov6beni tovabbiej hatja. Az amerikai
minta és annak terjedése a transzatlanti egben ugyanis annak a n
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lenyomatat is jelenti, hogy allaméletiink ma is valsagban van, a védelem és biztonsag terén
ugyanis a képességek fejlesztésén és a hatékony eréforrdskiaknazason tul sziikséges a
hatékony védelmi és biztonsagi kormanyzas kereteinek a kialakitasa, illet6leg tovabberdgsitése
is, akarcsak annak felismerése, hogy a hideghdboru végét kovetd évtizedekhez hasonld
védelmi és biztonsagi elhanyagolas jov6beni megismétlése vagy csupan a folyamatos fejl6dés
igényének mellézése is rendkiviili kdrokat okozhat a jové biztonsagat illetéen.

A VDbo. helye és szerepe kapcsan az amerikai modell nem elsésorban direkt mintaként
értelmezhet6, hiszen a szabalyozasi megolddsok az angolszasz jogban gydkeresen eltérnek a
kontinentalis megoldasoktdl. A National Security Act altal keretezett szemlélet az, ami miatt
ez fontos elem lehet a Vbo. helyes szerepértelmezésének kialakitasahoz. Rairanyitja ugyanis
a figyelmet arra, hogy igenis sziikséges egy atfogd, Osszkormdnyzati keret megaddsa a
hatékony védelmi és biztonsagi kormdnyzas megalapozhatdsagahoz, de ahhoz is példat ad,
hogy ez a keret is folyamatos fejlédésben kell, hogy legyen, s6t kés6bb akdr egyes
részterlletek 6sszekapcsolasahoz is értékes példakat biztosithat. Ebben a megkozelitésben a
Vbo. dllam- és jogrendszerben betdltott helye és szerepe kapcsan ki lehet mondani, hogy az
lényegében az amerikai megoldds hazai keretekhez és torténeti sajatossagokhoz igazitott
adaptacidjaként is felfoghatd, hiszen egy atfogd védelmi és biztonsagi szemléletl
koordinacids, tervezési és felkészitési keretrendszert hataroz meg, de kitekint a komplex
kutatasi és védelmi-biztonsagi tudatositasi terlletek jelent6ségére is, illet6leg a NATO
standardokhoz igazodva torvényi Ildbakat ad a nemzeti ellendlloképesség hazai
meghonositdsahoz. Ebben a megkodzelitésben a Vbo. helye és szerepe egyértelmlien egy
kordbban a magyar szabdlyozasban és aIIamrendszerben nem létez6 0Osszkormanyzati
védelmi és biztonsagi — szakmai és nem poI|t| i szer kialakitasaval
azonosithatd. Ennek azonban a hatékon éshez mind az allami kere

pedig az allami-tarsadalmi egylttmUké@esben komolyg lA esztenie a
valddi védelmi és biztonsagi ker ndszerke I‘A
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leképez6désének hatékonysag-méréséhez nyujthat a jovGben segitséget a Vbo. alkalmazasi
tapasztalatainak elemzésével 6sszekapcsolva.

3.1. A Vbé. alaptérvényi kapcsoloddsai

A Vbo. Alaptorvénnyel vald Osszefliggései, kapcsolddasai tekintetében nehezen képzelhet6 el
egy tételes és féleg vitan felll allo taxacid szdmbavétele, hiszen a kilonféle alapjogok
érvényesithet6ségéhez vald hozzdjarulastél az allami szervek mikodéséhez vald
kapcsolédason keresztiil egészen a kiilonleges jogrendi szabdlyrendszerig terjed6en rendkiviil
kiterjedt halézatként képzelhetd el az a normadsszesség, amelyhez legaldbb kdzvetett médon
a Vbo. kapcsolddhat. Az elemzés célja jelen keretek kozott a f6bb, vagy ha ugy tetszik: a
sulyponti kapcsolédasok azonositasa, amelyek jellegadé fontossaggal birhatnak a Vbo.
szerepének értelmezése kapcsan.

Egy ilyen iranyultsagu attekintéshez kézenfekvd elemzési irdnynak mutatkozhat a
torvény sarkalatossagi zaradékabdl kiindulni, hiszen az egyértelm(ien régziteni hivatott az
Alaptorvény egyes kiemelt szabalyozdsi kovetelményt tdmaszd passzusaihoz vald
kapcsolédast. A Vbo. 85. §-a az Alaptorvény sarkalatossagra vonatkozé kovetelményének vald
megfelelés kdrében

— 6.§(1) bekezdés a)—d) pontja és 7. §-a tekintetében az Alaptorvény XXXI. cikk (4), (5)
és (6) bekezdését,

— 4. alcime kapcsan az Alaptorvény XXXI. cikk (5) bekezdését,

— 5. alciméhez az Alaptorvény XXXI. cikk (6

— 79-81. §-aihoz az Alaptorvény 52, ei ) bekezdeset és 54. cikk (8

— 82. §-dhoz pedig az Alaptorvé ) cikk (1) k(ALA
sként, k|e 7.%1t
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Orszaggyllési Orséget, mig ugyanezen szakasz 8. pontja rendvédelmi szervként tételezi a
rendérséget, a Nemzeti Add- és Vambhivatalt, a biintetés-végrehajtdsi szervezetet, valamint a
hivatasos katasztréfavédelmi szervet, hogy aztdn a torvény ezeknek tébb ponton Iényegében
feladatokat hatarozzon meg, kiemelve ezek koziil a Vbo. 48. §-at. E rendelkezés kapcsan
egyértelmlnek mutatkozik a Vbo. és az Alaptorvény 45. és 46. cikkei kozti szoros kapcsolat,
amely azaltal, hogy a feladatmeghatarozast a Vbo.-ben generalisan hajtja végre és az dgazati,
illetve szervezeti szabdlyozdkban utalé megolddsoknak nyit teret, tovabb erdsiti az
agazatokon ativel6 keretjellegl szerepértelmezést.

Az Alaptorvény 45. és 46. cikkeinek érintettsége egyéb okbdl is figyelmet érdemel,
hiszen a Vbo6. a védelmi és biztonsagi funkcidkra fékuszald szabalyozds, illetve annak az
0sszkormanyzati koordinacios megkozelitése révén egyik oldalrél kézvetlen kapcsolatban all
a Kormanynak a Honvédség, a renddrség és a nemzetbiztonsagi szolgdlatok viszonylatdban
fennalld mlkodés iranyitdi feladatkorével. Masik oldalrél azonban a védelmi és biztonsagi
tevékenységek 6sszehangolasaval jaré azon torekvés, hogy a komplex biztonsdghoz igazodd
maodon a kapcsolddd koordindcid és kormdanyzati tevékenység a fegyveres szférdkon messze
tulmutaté jelleggel valdsuljon meg, egyértelm(inek t(inik a Vbo. kapcsolddasa az Alaptorvény
15. cikkéhez, ezen beliil pedig a Kormany feladatrendszeréhez, amit a komplex biztonsaghoz
kapcsolédd Gsszehangolasi jellegen tul a Vbo. 46. §-a is meger@sit a Kormdanyra iranyuld
rendelkezésekkel. Ezen logika mentén egyértelm(ien azonosithatd az Alaptorvény 9. cikkéhez
vald kapcsolddas a koztarsasagi elndk feladatai révén, illetéleg az Alaptorvény 1. cikkéhez vald
kapcsolédas mind az Orszaggytlésre vonatkozd rendelkezések, mind pedig kozvetett mdédon
a kulonleges jogrendi szabalyok révén. Ezen védelmi és blztonsagl tevékenységek
0sszehangoldsat irdnyito, felligyeld, kontrollalé szaba értelmten atfogd
jelleget mutatnak a kilonféle védelmi etve biztonsag-szavatolasi U agazati
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szuverenitas kérdésén at a kiilonféle garancialis rendelkezésekig. Mindezek azonban inkabb
elvi megalapozasként értelmezheték, hiszen szikségképpen megjelennek az agazati
szabalyozasok viszonylatdban is, persze a biztonsag egy szektordra, dimenzidjara fokuszalod
szabalyozasi szemlélettel ellentéteben a Vbo. esetében egy széles — ha nem teljes —
horizonttal operdlva. Innen nézve tehat az allam védelmi kotelezettségébdl,
alapjogérvényesitést biztositdé tovabbi kotelmeibdl, valamint a szuverenitasbdl kovetkez6
onvédelmi kotelezettségébdl kdvetkezen a Vbo. Atfogd és dgazatokon &tivel keretjellege
elvi sikon is megerdésitést nyer.

3.2. A védelmi és biztonsdgi 6sszhang térvényi ,6nmeghatdrozdsa”

AVDbo. dllam- és jogrendszerben betoltott helyének és szerepének dtfogd meghatdrozasat egy
konzisztens, egységes szemléletmdddal és elemzési mddszerekkel elkésziil6 kommentar
tudna megfelel6en koérvonalazni a torvény rendelkezéseinek atfogd elemzésével. Jelen
keretek kozott arra vallalkozhatunk, hogy azokat a f6bb torvényi elemeket azonositsuk,
amelyek a szerepmeghatarozas vagy szerepértelmezés szempontjabdl kiemelt jelentGséggel
birhatnak. Ehhez a vdllaldshoz természetesen mogottes értelmezési sémat adhat a
bevezet6ben mar hivatkozott indokol3s is, hiszen az a jogalkoto altal jdvdhagyott értelmezést
segitd informdcids tdmogatasként is felfoghatd, melynek f6 célja a jogalkotdi szandék egyes
elemeinek megismerhet6vé, utébb elemezhetévé tétele.

A Vbo. jogrendszerben betoltott helyének és szerepének vonatkozdsaban a jogalkotd
a konkrét jogszabalyhelyeket megel6z6en mar a preambulumban is irdanyt mutatott
szamunkra. Akkor ugyanis, amikor a preambulum Ugysszéimesysmim@iszacgyilés
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osszefliggésben a jogalkotd expressis verbis rogzitette, hogy szlikséges az egyes kihivas- és
fenyegetéstipusokon, illetéleg a biztonsag egyes szektorain és dimenzidon ez altal pedig az
azokkal kapcsolatban eljarni hivatott szervek hatas- és feladatkorein ativel6, azokat
0sszekapcsolé megoldasok kialakitdsa, amelyet a Vbo. feladataként hataroz meg. Ezt az
0sszhangot biztosito és ez altal koordindld és iranyitd szerepet tovabb erdsiti a valsagkezelés
és kulonleges jogrend idejével 0sszefliggd feladatok atfogd megkozelitésének erdsitése, ami
szintén az Osszes érintett allami szervezetre kiterjed6 — szakmailag iranyitott, illet6leg
koordinalt — kooperaciot és ebbe a nem dllami szervezetek megfelel6 bekapcsoldsat is
feltételezi.

A preambulumot kovet6éen a jogalkoté a Vbo. 1. §-dban rogzitette, hogy
,Magyarorszag védelme és biztonsdga nemzeti ligy, amelyen a nemzet fennmaradasa és
fejl6dése, a kozOsségi és az egyéni jogok érvényesilése alapszik, ezért a magyar nemzet
védelmével és biztonsdgdnak fenntartdsdval és fejlesztésével Gsszefiiggé jogszabdlyi
rendelkezéseket e térvényre figyelemmel kell meghatdrozni.”** E rendelkezéssel kapcsolatban
persze felhivhatd lenne, hogy a jogforrdshierarchia értelmében a Vbo. egy torvény a tobbi
kozul, vagyis nem helyezheti a jogalkotéd sem — alaptérvény-konform mddon — a tobbi
vonatkozd torvényi rendelkezés folé. Ez az allitdas természtesen igaz, bdar kiemelése
sziikségtelen, hiszen a rendelkezés nem poziciondlja magasabbra a Vbo.-t a
jogforrashierarchidban. A rendelkezés lényege egy olyan kotelezettség meghatarozasa,
amelyet a jogalkoté magara nézve is, de a jogszabalyok el6készitésének folyamatabdl
kovetkezBen sziikségképpen a Kormanyra, illetve annak szakositott szerveire nézve sulyozva
abban hatdroz meg, hogy a Vbo. elfogaddsat és hatdlybalépését kovetéen a kapcsolddd
jogszabalyok kialaktdsa a Vbo.-re figyelemmel kel : 8szetesen nem szigoru
alkalmazkoddst iranyoz el6, hiszen a Vbo i embevetelet hatarozza me
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megoldas alaptorvény-konformitdsa és jogalkotasi torvénynek valé megfelelGsége talajan
mérlegelni, hogy a Vbo. értelmez6 rendelkezései is hasonld megoldassal keriiljenek
megerdsitésre, hiszen azzal egy mar m(ikodé jogalkotdsi megoldas beépitésével erdsithetné
tovabb a jogalkotd az 1. §-ban elGiranyzott szerepmeghatdrozast.

A magyar jogrendszerbdl ez eddig — az Alaptorvény I. cikkében szerepl6 védelmi
kotelzettség meglehet&sen absztrakt keretét ide nem értve — hidnyzé védelmi és biztonsagi
rendszerszint jelleget a Vbo 3. §-aval is egyértelmlen megerdésitette a jogalkotd. Ezzel ugyanis
az (1) bekezdésben egyik oldalrél kimondta, hogy az egymastdl kilon funkcionalis, agazati és
szervezeti rendszereket képez6 katonai védelem, rendvédelem és nemzetbiztonsdagi
tevékenységek egyltt alkotjak az allam fegyveres védelmének szisztémadjat, masik oldalrdél
pedig a (2) bekezdéssel egyértelmlien rogzitette, hogy a kozigazgatasi szervek kotelesek
egylttmUkodni ezekkel a torvény 1. §-dban meghatarozott célok érdekében. Ezzel a Vbo.
egyértelmlen és a feladatszabas jellegét tekintve az agazati/szakterileti szabalyozashoz
mérten felllrél, atfogd jelleggel kapcsolta Ossze a védelem és biztonsdg-szavatolas
kulcsszerepl6it az allami szférdban mind a fegyveres, mind pedig a nem fegyveres karakterd
szerepl6k tekintetében, méghozzd egy Vbo. specifikus egylttm(ikodési kotelezettség
meghatdrozasaval. Ez a megoldds nem idegen a magyar jogrendszertdl, hiszen a
feladatrendszerrel 0Osszefliggs, mégis tag egylttmikodési kotelezettség megjelenik a
honvédelmi torvényben,*? a rendérségrél sz6ld tdérvényben,*® illetve a nemzetbiztonsagi
szolgdlatokrdl sz6l6 térvényben** is. Ez a megolddas tovabb erdsiti azt a szerepértelmezést,
miszerint a Vbo. egyik oldalrdl 6sszekapcsolja az érintett dgazatokat, masik oldalrél azonban
raépitkezik azokra és egyuttal Uj, az agazati feladatellatds feletti, 6sszkormanyzati érdekd
fealdatokat is képez azok szamara.
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biztonsagi funkcidin tul példaul az oktatas és nevelés, a felsGoktatds, a kutatas-fejlesztés-
innovacid, az allami kommunikdcid, de adott esetben az ilyen kapcsolédasu felzarkdztatasi és
tdmogatasi tevékenységek viszonylataban is.

A Vbo. 0Osszehangold és 0Osszekapcsold keretet add szerepénél erdsebb,
0sszkormdnyzati szint(i feladathatarozé jellegét erGsiti megitélésem szerint a torvénynek a
védelmi és biztonsagi tervezésre vonatkozd szabdlyanyaga is. Ezt tdmasztja ala a 20. § (2)
bekezdés azon rendelkezése, miszerint ,A védelmi és biztonsagi tervezési rendszer
rendeltetése a védelmi és biztonsagi szervezetek, valamint a védelmi és biztonsagi feladatok
elldtasdban részt vevs, Kormany irdnyitasa alatt alld szervek eseménykezelésre vald
felkészitése, kapcsolddd mikodésiik, fejlesztésiik stratégiai meghatdrozdsa és az
egyuttm(ikddés kereteinek biztositasa.”* —

E rendelkezésben ugyanis a stratégia meghatarozds tobbet feltételez a magyar nyelv
szabalyai szerint, mint irdnymutatast. Ezt az értelmezést pedig tovabb erdsiti ugyanezen
szakasz (3) bekezdése, amikor kimondja, hogy a ,,védelmi és biztonsagi tervezési rendszerben
kdzpontilag meghatdrozott szempontrendszer szerint, d4gazatilag elkilonilten, de
kormanyzati szinten d6sszehangolt mddon, a koltségvetési forrasok tervezésére is kiterjedd
stratégiai és végrehajtasi szint(i tervdokumentumok keriilnek kialakitasra.”*® Ezzel ugyanis a
jogalkoté egyértelmien azt hatarozta meg, hogy a kilonféle tervezési és policy jellegl
dokumentumok kialakitasahoz imperativ modon legyen egy kozponti kovetelménytdmasztas,
ami szikségképpen tébb mint koordinativ 6sszehangolas. Mindezekhez pedig a tervezés
kapcsan érdemes hozzavenni, hogy a Vbo. 21. § (1) bekezdése az érintett dllami szerveknek a
tervezéssel kapcsolatos kotelezettségeket allapit meg, hogy aztan az 52. §-ban a védelmi és
biztonsagi igazgatas kozponti szervéhez telepi irdnyitd jogkorének
érvényesitéséhez sziikséges tervezési koordiaciot. Ez a szabalyozasi mego
szerv hataskoreinek ovatos, felteh mas agazatoﬁs rte
mellett is — tébbet tiikréz, min retez6 jelleg L“‘AT
figyelmet forditani, hogy a 2&. § (1) &fpontjalban szamos onan
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sziikségképpen azzal is egyiitt kellene jarnia, hogy a Vbo. hatalybalépése utan — mintegy az
imperativ vs. koordinativ szerepkor tlizprobajaként — megtorténjen az érintett
dokumentumok megujitdsa.

Az eddigiekben rogzitetteken tul azonban a Vbo. koordinativ keretadd jellegén
tulmutatd, sajatos, 6sszkormdnyzati szintdl, védelmi és biztonsagi fokuszu szakami iranyitast
megalapozé jellegét legjobban a Kormany Vbo. szerinti feladatai tikrozik. E
feladatrendszerben ugyanis vannak a Kormany énmaga mikddésére vonatkozd koordinativ
tételek, de ezeken tulmenden vannak egyértelm(ien kotelezéssel, irdnyitdssal jaré elemek is,
amelyek felvezetése is irdnyitdsi fokuszu a kovetkez6k szerint: ,A Kormany a védelmi és
biztonsagi feladatok 6sszehangolt irdnyitdsa és ezzel 6sszefliggésben a Kormany irdnyitasa ald
nem tartozé szervekkel vald egylttm(ikodés biztositasa érdekében:

a) az Orszaggylilés elé terjeszti a Biztonsag- és Védelempolitika Alapelveirdl szélo

hatdrozati javaslatot és irdnyitja a védelmi és biztonsagi célu tervezés tovabbi

dokumentumainak kidolgozdasat, [...]

c) meghatdrozza a Kormany tagjainak és a Kormany iranyitasa ald tartozdé allami

szerveknek a védelmi és biztonsagi célu felkészitéssel és feladatellatdssal 6sszefliggd

feladatait;

d) irdnyitja a védelmi és biztonsagi igazgatas szervezetrendszerét,
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Vbo. 46. § (2) bekezdése kimondja, hogy a ,, Kormany a védelmi és biztonsagi célu felkészités
és feladatellatds Osszehangoldsanak a) tervezési és igazgatasi feladatait a védelmi és
biztonsagi igazgatas kozponti szerve, b) kormanyzati dontéshozatali és szervezetvezetdi
egyeztetési feladatait az e célra kialakitott dontés-el6készitési és dontéshozatali rendszer
utjan latja el.” de ehhez képest a kozponti szerv feladatait tételez6 52. § lényegesen
Ovatosabb, alapvetéen egylttmiikodéses megfogalmazasokkal operal, ami feltehetéen annak
tudhatd be, hogy az iranyitasi dontéseket a jogalkotd a kdzponti szerv javaslatai alapjan
kizarélag a Kormanynal kivanta megtartani, vagyis egyes kivételektdl eltekintve a kozponti
szervek a kormdny szakositott koordindciés és dontésel6készité szerveként kivanta
meghatdrozni, nem pedig egy sajatos és az dgazatok feletti szakmai irdnyité szervként. Ez
persze teljes mértékben nem tud igy megvaldsulni, hiszen egyik oldalrél a kdzponti szerv
irdnyitja a védelmi és biztonsagi igazgatast, amely szdmos szdlon atnyulik a kilonféle
agazatokba, illetve nem kormanyzati allami szerepl6k szervezeti kereteibe is, mig masik
oldalrdl a Vbo. feladatmeghatarozd rendelkezései és ellenGrzési szabdlyai egyértelmUien a
kdzponti szerv utjan kell, hogy megvaldsuljanak, ami igy |ényegében pszeudo szakmai
iranyitoként kell, hogy mdkodjon.

A Kormany Vbo. szerinti feladatai tehat egyértelmlien megerdgsitik a Vbo. szakmai
irdnyitasi keretrendszer jellegét, de egy olyan tdg szakmai portfdliéval, amely a komplex
biztonsag teljes spektrumat hivatott lefedni. Ezt a szerepértelmezés megerGsiti az is, hogy a
Vbo. az dgazati minisztereknek, a védelmi és biztonsagi szervezeteknek, tovabba a védelmi és
biztonsagi feladatok ellatdsaban résztvevd tovabbi szervezeteknek is konkrét feladatokat
hatdroz meg, amelyek megvaldsitdsa szuksegkeppen az agazati, szervezeti szabdlyozasokra
rdépitve képzelhetd csak el a rendelkezések tartalma indezt pedlg tovabb
erdsiti a védelmi és biztonsagi igazgatasi zer rendeltetese amelyeet .51. §-aa
kovetkez6 pontokkal hataroz meg:
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2. a komplex biztonsag fenntartdsaban és megerGsitésében érintett valamennyi
szakteriilet szabdlyanyagdra raépitkez6 és egyben tobblet feladatokat biztositd
0sszkormdnyzati feladatrendszer kialakitasa;

3. avédelmi és biztonsagi tevékenységek hatékonyabb ellatasat segité egylttmikodési
és koordindcids szisztéma megalapozasa; valamint

4. a Kormany tekintetében egyértelmd irdnyitasi, mig a védelmi és biztonsagi igazgatas
kdzponti szerve tekintetében egy pszeudo szakmai irdnyitasi szerepkor kialakitasa.

4. OsszeGzEs

A tanulmany el6z6 részeiben kiilonféle megkozelitésekben tett megallapitdsok alapjan a Vbo.
allam- és jogrendszerben betoltott helye és szerepe kapcsan — tovabbi elemzések
sziikségessége mellett — Ugy vélem megallapithatd, hogy az tobbes természetd.

Egyik oldalrdél a Vbo. sziikségképpen egy az dllamszocialista jog- és dllamm(ikddés
miatt megtort, majd az 1989-es rendszervaltozast kovetd szemléleti sajatossagok miatt
megkésettségbe kerilt nemzeti fejlédési folyamat tovabbi folytatasaként értelmezhetd az
orszag és a nemzet egészét érint6 veszélyek és fenyegetések kezelésére vald koordinalt
felkészilés, illetve a koordinalt kriziskezelés tekintetében.

Masik oldalrédl a Vbo. a nemzetkozi tendencidakhoz illeszked6 hazai jog- és

allamfejlesztés tekintetében is kulcsszereppel bir,_hi gy Glmagkatonai dominancidju
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