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MINISZTERI SZAKMAI AJÁNLÁS

Európa és benne Magyarország biztonsági környezete folyamatos – sajnos negatív 
irányú – változásban van napjainkban. A biztonság komplex fogalmának számos 
aspektusában élhettünk át az elmúlt években megrázó csapásokat. A  gazdasági 
válság, a vörösiszap-katasztrófa, a világ más pontjain végbemenő ipari szerencsét-
lenségek és természeti csapások, a hibrid háború Európára leselkedő fenyegeté-
se és a hűvös NATO–Oroszország viszony, az ukrán válság, a migrációs nyomás, 
valamint a nemzetközi terrorizmus megújulása az Iszlám Állam elnevezésű ter-
rorszervezettel mind-mind olyan biztonsági kihívások az elmúlt évekből, melyek 
a nemzetállamok újbóli megerősítése felé hatottak. A 21. század fenyegetési pa-
lettája megmutatta és szinte minden újabb nappal újra és újra megmutatja, hogy 
erős tagállamok nélkül nincsenek erős szövetségek, függetlenül attól, hogy azok 
alapvetően katonai, vagy inkább gazdasági-politikai természetűek.

Az erős államnak pedig szilárd, de megújulni képes, sőt időről-időre szükség-
képpen megújuló alrendszerekre van szüksége. Ahogy az állam fejlesztésének 
és reformjának időszakonként ismétlődve végbe kell mennie, úgy kell bizonyos 
időközönként felülvizsgálnunk annak egyes, az adott fenyegetések által jobban 
igénybe vett részrendszereit is. Egy ilyen alapvető részrendszer az ország katonai 
védelmének, vagyis a honvédelemnek a rendszere, melynek bázisa a Magyar Hon-
védség.

Az 1848-ban a polgári magyar államiság megvédésére létrehozott Honvédsé-
günknek is szükségképpen fejlődnie, és sokszor önmagát is vizsgálnia kell. Ez pe-
dig az európai jogállamban elképzelhetetlen a jogszabályi és alacsonyabb szintű 
normatív alapok időszakos felülvizsgálata és fejlesztése nélkül. Az állam és a jog 
ugyanis éppen úgy, ahogy a társadalmak és azok környezete, folyamatos változás-
ban van, ami alól a honvédelem ügye sem kivétel, sőt, korunk vészterhes időszaka-
iban épphogy a változás egyik kiemelt tárgyköre.

Ahhoz azonban, hogy meg tudjuk vizsgálni honnan jöttünk, hol tartunk, és 
merre kívánunk tovább haladni, elkerülhetetlenül szükséges, hogy különlegesen 
képzett, a honvédelem jogára és igazgatására szakosodott elméleti és gyakorlati 
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szakemberek szakmai és tudományos megállapításaira támaszkodjunk a koncep-
ciók megalkotásakor.

Ilyen megállapításokat közöl ez a tanulmánykötet, melynek megalkotására Dan-
kó István közigazgatási államtitkár úr a Magyar Katonai Jogi és Hadijogi Társaság 
javaslatára tett indítványt annak érdekében, hogy a Honvédelmi Minisztérium és 
a Zrínyi Kiadó felelevenítse azt a korábbi hazai tradíciót, amely a honvédelmi jogi 
és katonai jogi tárgyú kötetek kiadása terén valaha virágzott, s amely az elmúlt 
években a védelmi igazgatási kötetek kiadásában élt tovább.

Egy tanulmánykötet szükségképpen mindig sokrétű, stílusában színes, meg-
állapításokban és jó esetben javaslatokban is gazdag. Ilyen művet foghat most is 
a Tisztelt Olvasó a kezébe, hiszen a dr. Kádár Pál dandártábornok és dr. Farkas 
Ádám főhadnagy urak szerkesztésében közreadott „Magyarország katonai védel-
mének közjogi alapjai” című tanulmánykötet szerzői mind-mind – sokuk esetében 
évtizedes tapasztalatokkal felvértezett – értői és művelői saját területüknek.

A kötet a sok szerző és a változatos stílusvilág ellenére logikusan felépített lán-
colatot alkot. A  történeti visszatekintéstől indulva az elméleti alapokon, a hon-
védelem szervezeti kérdésein, a katonai és a honvédelmi igazgatás sajátosságain, 
a katonai hírszerzés és felderítés kérdésein, a honvédelem nemzetközi jogi sajá-
tosságain keresztül juttatja el az olvasót a honvédelem felső szintű vezetésének és 
irányításának, valamint a különleges jogrend sajátosságainak vizsgálatáig.

A kötet ennek megfelelően jogelméleti és történeti, alkotmányelméleti, alkot-
mányjogi, igazgatás-tudományi és gyakorlati, katonai nemzetbiztonsági, valamint 
nemzetközi jogi fókuszlencséken át is betekintést enged az olvasóknak a honvé-
delem világába és különösen annak rendszerszintű kérdéseibe azzal a nem titkolt 
céllal, hogy megismerésre, tovább kutatásra, sőt adott esetben szakmai vitára 
késztesse azokat, akik elmélyülnek az alábbi sorokban.

A fejlesztésnek és a fejlődésnek ugyanis elkerülhetetlen része az érvek és véle-
mények ütközése, a kritikai megállapítások megtétele és ezek konszenzussal törté-
nő feloldása, szintetizálása. 

A honvédelem mindenekelőtt: nemzeti ügy, ahogy azt a honvédelemről és a 
Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedé-
sekről szóló 2011. évi CXIII. törvény 1. §-a ki is emeli. S mint ilyennek, folytonos 
és sokoldalú szakmai és tudományos támogatásra, ennek részeként pedig intenzív 
állam- és jogtudományi párbeszédre van szükség ahhoz, hogy a hatékony fejlesztés 
irányába mozdulhasson tovább. Jelen kötet ennek ösztönzésére született és hitem 
szerint méltó módon szolgálhatja a maga elé tűzött célokat.

E gondolatok és a honvédelemért érzett közös felelősségünk jegyében kívánok 
hasznos perceket és építő szakmai gondolatokat a Tisztelt Olvasónak!

Dr. Simicskó István
honvédelmi miniszter



A SZERKESZTŐK ELŐSZAVA

A honvédelem joga különleges rendeltetésű területe az állam- és jogtudományok-
nak, hiszen egyrészről az állam egyik meghatározó alapfunkciójának viszonyrend-
szereit szabályozza, másrészről azonban jelentős mértékben érinti a polgárok jo-
gait, kötelességeit és életviszonyait, miközben hidat képez a béke és a kivételes 
időszak, vagy különleges jogrend szabályai között.

Mindennek ellenére hazánkban a honvédelem joga rendkívül periférikus terü-
lete az állam- és jogtudományoknak, s ezen belül az állam- és jogtudományi fel-
sőoktatásnak és kutatásoknak is. Ennek eredményeként Magyarország fegyveres 
védelmének jogtani és államtani, közjogi alapvonalai is meglehetősen kevéssé is-
mertek úgy a köztudatban, mint a szakmai diskurzusban, ami a honvédelmi jogal-
kotással kapcsolatos sajtóvisszhangban is időről-időre tükröződik.

Évszázados tendencia Magyarországon, hogy a honvédelem és a katonai viszonyok 
tekintetében elsőbbséget – nem ritkán kizárólagosságot – élvez a honvédelmi – vagy 
korábban hadügyi – és a katonai igazgatás a szakirodalomban, miközben az igazgatás 
kereteit, mozgásterét, eszközeit, hovatovább rendeltetését egy polgári jogállamban a 
jog betűje határozza meg. Ennek a felemásságot eredményező tradíciónak az egyik 
következménye, hogy sem az állam- és jogtudományi, sem a katonai felsőoktatásban 
nem alakultak ki stabil, tartós kutatógócok, tanszékek a honvédelem jogára nézve, 
miközben a terület tudományos igényű, szisztematikus művelése egyértelműen hasz-
nára lehetne a jogalkotásnak és a honvédelem egész rendszerének is.

A másik következménye mindennek, hogy a honvédelem jogának és igazgatásá-
nak kutatása, tudományos igények felé mozduló művelése ezért hazánkban hosszú 
ideje azokra a gyakorlati szakemberekre maradt, akik szolgálati feladataik mellett 
vállalták a terület tudományos gondozását és szakirodalmának gyarapítását, va-
lamint remélték a szervezett és intézményesített tudományos háttér kialakítását, 
mely mindmáig várat magára.

Minderre figyelemmel a Magyar Katonai Jogi és Hadijogi Társaság a honvé-
delem jogának fejlesztése iránt érzett elhivatottsággal a szerkesztők és szerzők 
felkérését követően tett javaslatot a Honvédelmi Minisztériumnak a jelen kötet 
megalkotására. A  honvédelmi tárca vezetésének és különösen dr. Dankó István 
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közigazgatási államtitkár úrnak köszönhetően tehát a Tisztelt Olvasók kezükbe 
vehetik jelen tanulmánykötetet, melynek célja a címet híven tükrözve bemutatni 
Magyarország katonai védelmének közjogi alapjait.

A kötet a történeti, elméleti alapoktól a szervezeti, igazgatási, vezetési-irányítási, 
valamint nemzetközi jogi kérdéseken át egészen a különleges jogrend szabályozásáig 
terjedően tekinti át egy-egy tanulmányban azokat a főbb alterületeket, melyekre a 
honvédelem közjogi alapjai megrajzolhatók. Ennek megfelelően rendkívül sokrétű 
az az ismeretanyag, amelyet a jelen tanulmánykötetben a szerzők közreadnak annak 
érdekében, hogy úgy az érdeklődő olvasók, mint a jogász, igazgatási, illetve katonai 
szakértő közösség számára haszonnal forgatható eredményt produkáljanak.

Tekintve, hogy jelen kötet több, az adott szakterületekhez és témakörökhöz kuta-
tó, gyakorló szakemberként kötődő szerző tollából állt össze, szükségképpen érez-
hetők az egyes szerzők közti stiláris és véleménybeli különbségek, de az ágazatban 
szolgálók elhivatottságból fakadó összhangja is. A szerkesztők azonban ezeket szánt-
szándékkal hagyták meg a kötetben, sőt már a kötet tervezésekor és a szerzők felké-
résekor is remélték, hogy egy megközelítésében és véleményeiben is gazdag könyvet 
tudnak majd produkálni, melynek tanulmányai önálló egységként és egészként épp-
úgy megállják a helyüket, mint a tervezett logikai rendszer egy-egy részeként.

Jelen kötetnek ugyanis nemcsak a bemutatás a célja, hanem az elemzés, és en-
nek folyományaként egyes értékelések és javaslatok megfogalmazása is, abban bíz-
va, hogy serkenteni tudja a honvédelmi joggal kapcsolatos szakmai diskurzust, és 
adott esetben még a döntéshozóknak is támogatást tud nyújtani az egyes tárgykö-
rökkel kapcsolatos döntés-előkészítés tekintetében.

Ezzel persze a könyv nem teszi semmissé azt a fent leírt már-már évszázados 
mulasztást, mely a honvédelem jogának és igazgatásának szervezett tudományos 
kutatása és az ágazati szabályozás-stratégia terén megmutatkozik, de a szerkesz-
tők és szerzők azon reményét valósítja meg, hogy a kötet e vonatkozásban is ser-
kentőleg hat majd, vagyis elő tudja segíteni a honvédelem joga és igazgatása szer-
vezeti formát is öltő kutatásának előmozdítását.

Megítélésünk szerint ugyanis egy jogállami demokráciában, mint amilyen Ma-
gyarország, elkerülhetetlenül szükséges, hogy a haza fegyveres védelme olyan szi-
lárd jogi alapon álljon, amely mögött hozzáértő szakemberek ismeretei és munkája 
állnak, valamint amellyel kapcsolatban az állandó szakmai érdeklődés és a konst-
ruktív, tudományos igényű – tehát a napi kihívásoktól a rendszerszintre, a távla-
tokban gondolkodó elméleti síkra kitekintő – diskurzus is kibontakozhat, mely 
egyszerre szolgálja a honvédelem jogának önfejlődését, valamint a változó biz-
tonsági és történelmi kihívásokhoz igazodását, vagyis a mindennapi igényeknek 
és azonnali kihívásoknak való megfelelését. Jelen kötetnek ugyanis végső soron a 
legfőbb célja ezt a kívánt állapotot előmozdítani akár a tájékoztatás, akár az elgon-
dolkodtatás, akár a vitaindító gondolatok elhintése révén.

dr. Kádár Pál dandártábornok
dr. Farkas Ádám főhadnagy



Farkas Ádám

MAGYARORSZÁG KATONAI VÉDELMÉNEK 
POLGÁRI EVOLÚCIÓJA ÉS ALKOTMÁNYOS 

ALAPVONALAI

„Az állam első és legfontosabb feladata megvédeni az országot a kül- és 
belellenség ellen. A végrehajtó hatalom köteles őrködni a haza bizton-
sága fölött, az alkotmányos törvényhozás pedig tartozik gondoskodni 
arról, hogy a kormány minden időben s minden eshetőségek ellen ele-
gendő s a czélnak teljesen megfelelő védelmi eszközök felett rendel-
kezhessék a haza védelmére. Súlyos kötelesség a védelmi kötelesség; 
mind az összes államra, mind az egyes honpolgárokra nézve folytonos 
teherrel jár és nagy áldozatokat igényel. A polgári kötelességek közt ezen 
kötelesség teljesítése a legterhesebb, de mellőzhetlen. Nem lehet ezen 
kötelességet elodázni, nem lehet azt hanyagon vagy félig teljesíteni, mert 
a félig teljesített védelem aligha jobb a védelem elmulasztásánál. Hiba 
vagy mulasztás e részben nem csak a honpolgárok jóllétét, hanem az 
ország létét is veszélyeztetheti. Történelmünk legszomorúbb lapjai tesz-
nek erről tanúságot.”1

Deák Ferenc

Deák Ferenc szavai nemcsak aktuális kérdések értelmezéséhez adnak meg nem ke-
rülhető iránymutatást, hanem méltóképp tükrözik a polgári magyar állam katonai 
jogalkotásának minduntalan kiújuló feladatát: a hibák, mulasztások és megválto-
zott környezethez nem igazodó megoldások kiküszöbölésének kötelességét. Úgy is 
mondhatnánk, hogy egyszerre adnak mottót, programot, de látleletet is a polgári 
Magyarország katonai jogalkotása terén, melyhez a döntéshozók – többé-kevés-
bé – a haza katonai jogászainak és katonajogászainak támogatásával már 1848 óta 
igyekeztek igazodni.

A polgári magyar állam 1848 forradalmából lépett a történelem színterére, s 
a honvédelem terén már ekkor lefektetett számos olyan intézményi alapot, me-
lyek méltán határozták meg az 1867 és 1944 közötti első polgári időszakot, s egy-
ben iránymutatást is jelentenek az 1989 óta tartó második polgári korszaknak. 
Magyarország katonai védelmének polgári evolúciója tehát 1848-tól napjainkig 

1 Kiemelés Deák Ferencnek a védelmi törvényjavaslatok általános tárgyalásakor mondott 1868. augusztus 
3-i beszédéből. In: Képviselőházi napló, 1865. IX. kötet. Pest, Atheneum, 1868, 366. o.
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tart, megtörve az 1945 és 1989 közti majd ötven évvel. Ezen fejlődés és benne a 
honvédelem alkotmányos alapjainak részletező és elemző feltárása azonban az ál-
lam- és jogtudomány tekintetében még – néhány értékes részkutatástól eltekintve2 
is – adósságként tornyosul előttünk, amelyet mielőbb ki kell egyenlítenünk. Ezzel 
ugyanis egyrészről történelmi mintákat kaphat a jelen és jövő a katonai védelem 
előtt álló kihívások polgári kezelésére és szabályozására, másrészről pedig olyan 
új, a történelmi egész szempontjából is mérvadó ismeretekkel gyarapodhat nem-
zetünk, amely a kiegyezést követő történelmünk megértésében és értelmezésében 
is jelentékeny súllyal eshet latba.

A fegyveres – és különösen katonai – védelem kérdése ugyanis szoros össze-
függésben áll a teljes kiegyezéses rendszer közjogi felépítményével és annak jelle-
gével, jelentős vitákban képes megmutatni annak alapvető polémiáit és zavarait, 
nem utolsó sorban pedig kiegészítheti a jogállamiság kiépítéséről alkotott képet 
a katonai jogalkotás vonatkozásában, különösen a jelen tanulmány tárgyát nem 
képező katonai büntetőjog tekintetében.3 Mindezek mellett azonban a fegyveres 
erő szabályozása, annak fejlődése és az egyes történelmi fordulópontokat szorosan 
követő változásai a magyar állam előtt akkor álló biztonsági kihívásokra is méltán 
rámutatnak, melyek némelyike párhuzamba állítható korunk kihívásaival is.

Ahhoz tehát, hogy megértsük a kortárs honvédelmi jogi szabályozást, ki kell 
tekintenünk annak előzményeire is, vagyis az 1848–1849-es és az 1867 és 1944 kö-
zötti honvédelmi szabályozásra a fegyveres védelem differenciálódó rendszerében, 
valamint az 1989-et követő írott honvédelmi alkotmányra. E tekintetben persze 

2 Lásd Kádár Pál: A Magyar Honvédség irányításának és vezetésének időszerű jogi és igazgatási problémái. 
Budapest, ZMNE Hadtudományi Doktori Iskola, doktori értekezés, 2009. Till Szabolcs Péter: A hon-
védelem alkotmányos kereteinek hangsúlyeltolódásai a rendszerváltástól az Alaptörvényig. Budapest, 
ELTE ÁJK Politikatudományi Doktori Iskola, doktori értekezés, 2015. Lakatos László: Honvédelmi 
igazgatás. In: Lapsánszky András (szerk.): Közigazgatási jog. Fejezetek szakigazgatásaink köréből I. kö-
tet. A szakigazgatás általános alapjai, nemzetközi összefüggései. Az állami alapfunkciók igazgatása. Bu-
dapest, Complex Kiadó, 2013, 199–248. o. Patyi András: A védelmi alkotmány alapkérdése: a fegyveres 
erő rendeltetése. In: Bihari Mihály, Patyi András (szerk.): Ünnepi kötet Szalay Gyula tiszteletére, 65. 
születésnapjára. Győr, Universitas-Győr Kht., 2010, 437–449. o. Patyi András: 40/A. § [A Magyar Hon-
védség és a Rendőrség feladatai]. In: Jakab András (szerk.): Az Alkotmány kommentárja I–II. Budapest, 
Századvég Kiadó, 2009, 1419–1452. o. Farkas Ádám: Tévelygések fogságában? Tanulmányok az állam 
fegyveres védelmének egyes jogtani és államtani kérdéseiről, különös tekintettel Magyarország katonai 
védelmére. Budapest, Magyar Katonai Jogi és Hadijogi Társaság, 2016.

3 Vö. Farkas Ádám – Kelemen Roland: A polgári Magyarország katonai büntetőjogának és igazságszol-
gál tatásának történeti vázlata. Tanulmányok a katonai joghistória köréből. Győr, Széchenyi István 
Egyetem Batthyány Lajos Szakkollégium, 2015. Kardos Sándor: A magyar katonai büntetőjog múlt-
ja és jelene. Miskolc, PhD értekezés, 2003. Hautzinger Zoltán: A katonai büntetőjog rendszertana. 
Pécs: AndAnn, 2010. Hautzinger Zoltán: A magyar katonai büntetőeljárás fejlesztési irányai. Pécs: 
Dialóg Campus, 2011. Farkas Ádám: Válogatás a modern magyar honvéd-katonai büntető joghistória 
forrásaiból (1867–1945). Budapest-Győr: Magyar Katonai Jogi és Hadijogi Társaság – Széchenyi István 
Egyetem Batthyány Lajos Szakkollégium, 2014. Farkas Ádám – Kelemen Roland: Válogatás a mo-
dern magyar honvéd-katonai büntető joghistória forrásaiból (1945–1949) I. kötet. Győr: Széchenyi István 
Egyetem Batthyány Lajos Szakkollégium, 2015. Farkas Ádám – Kelemen Roland: Válogatás a modern 
magyar honvéd-katonai büntető joghistória forrásaiból (1945–1949) II. kötet. Győr: Széchenyi István 
Egyetem Batthyány Lajos Szakkollégium, 2016.
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már előzetesen is rögzíteni kell, hogy mivel Magyarországnak 1949-ig nem írott, 
hanem történeti alkotmánya volt, így a honvédelmi alkotmány szabályai azon be-
lül az alkotmányerejű törvények, valamint az alkotmányos jelentőségű dokumen-
tumok között rajzolódott ki. A  honvédelmi alkotmány tárgykörébe mindazok a 
törvényi szabályok beleillettek, amelyek az alkotmányos berendezkedés egészére 
is kihathattak, vagyis példának okáért érintették a hatalommegosztás, a jogállami-
ság, a polgári jogok és kötelezettségek, vagy épp az állam védelmi kötelezettségé-
nek kérdésköreit. Ezek tárgyköreit aztán – igaz, egy az 1867-et követő hatalom-
megosztási modelltől eltérő megoldással, de – az 1989-es polgári alkotmányozás 
az írott köztársasági alkotmány honvédelmi szabályaiban is megjelenítette, így 
teremtve egyfajta kontinuitást a honvédelmi alkotmány 1848 óta folyamatosan 
fejlődő polgári szabályozásai között.

1. AZ 1848-AS POLGÁRI ÁTALAKULÁS  
ÉS A HONVÉDELEM

A polgári államrendszer kialakításának már az 1848–1849-es kísérlete során 
egyértelműen kirajzolódott az a tény, hogy az állam fegyveres védelme kiemelt 
jelentőségű a polgári berendezkedés kialakításában is. Igaz, a szabadságharc leve-
rése miatt az ekkor eszközölt újítások nem tekinthetők hosszú életűnek, azonban 
azok üzenete, tendenciái az 1867-tel kezdődő első polgári korszakban újjáéledtek, 
sőt már a kiegyezés – vagy, ahogy akkor nevezték: a kiegyenlítés – folyamatában is 
szimbolikus jelentőségűek voltak.4

Magyarország katonai védelme vonatkozásában 1848 önmagában is funda-
mentális jelentőségű, hiszen a Magyar Honvédség létrejöttét 1848-ra datáljuk. Ezt a 
magyar hadtörténelem úgy jegyzi le, hogy „Április 11-én V. Ferdinánd király (uralko-
dott 1830–1848) szentesítette azokat a törvényeket, amelyek biztosították Magyar-
országnak a birodalmon belüli önállóságát, illetve véget vetettek a feudális társa-
dalmi-gazdasági rendnek Magyarországon. A belső rend fenntartására felállították 
a nemzetőrséget. A miniszterelnök, Batthyány Lajos 1848 májusában elérte, hogy a 
Magyarországon állomásozó császári-királyi alakulatokat a kormány alá rendeljék. 
Ő kezdeményezte az önálló magyar hadsereg, a honvédség első zászlóaljainak fel-
állítását is.”5 Helgert Imre ezt úgy egészíti ki, hogy „A honvédsereg szervezésének 
fordulópontját a júliusban összeült első népképviseleti országgyűlésen elfogadott  

4 Ezt bizonyítja, hogy az 1848–1849-es honvédek és hozzátartozóik ügye a hadigondozás tekintetében 
az egyik első gesztusértékű döntés volt a folyamat kapcsán. Lásd Ő cs. és apostoli kir. Felségének legf. 
kézirata a honvédalapitvány tárgyában. Magyarországi Törvények és Rendeletek Tára (a továbbiakban: 
MRT), 1867, 162. o. Ő Felsége a királyné legf. kézirata a honvédalapítvány tárgyában. MRT, 1867, 163. o. 
A m. k. belügyministernek 1867. jun. 14-én kelt körrendelete az összes törvényhatóságok főnökei hez, 
a honvédalapból részesitendök névjegyzéke iránt. MRT, 1867, 163–164. o.

5 Hermann Róbert (szerk.): Kis magyar hadtörténet. Budapest, Zrínyi Kiadó, 2013, 129–130. o.
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határozat jelentette.”6 A képviselők ekkor Kossuth lelkesítő beszédére válaszul 
200 000 fegyveres állítására jogosították fel a kormányt annak érdekében, hogy azok-
kal a kormány megvédje a magyar hazát és annak kivívott, polgári szabadságát.7

1848-ban tehát a független polgári Magyarország önálló honvédő serege jött 
létre, amely azonban – még ha erről sajnos a haderő és a jog viszonya kapcsán 
úgy fest, olykor-olykor megfeledkezünk is, – nem „egyszerűen” a magyar hazát 
védő fegyveres erő volt, hanem a polgári átalakulást, a polgári Magyarországot 
megvédeni hivatott szervezet, más szóval a polgári alkotmányosság fegyveres biz-
tosítéka. 1848 honvédserege azzal a céllal jött létre, hogy az osztrák abszolutisz-
tikus birodalmi törekvésektől megóvja azt a polgári átalakulást, amely előfutára 
volt a magyar jogállamiság kialakulásának. A honvédsereg tehát együtt született 
a polgári társadalommal és állammal, s egybeforrt a jogállamiságot megalapozó 
polgári állam- és jogeszménnyel, mint a polgári alkotmányosság és a polgári jogok 
megvédésének, érvényesítésének szerves része.

Már a tizenkét pont is tartalmazott olyan kitételt, amely persze elsődlegesen egy 
társadalmi, politikai igényt fogalmazott meg, tartalmában azonban előre vetítette 
az állam fegyveres védelemi rendszerével kapcsolatos fundamentális szabályok egy-
némelyikét. Amikor a forradalmi Pest-Buda az 5. pontban nemzeti őrsereget köve-
telt, akkor egyértelműen annak adott hangot, hogy az osztrák zsandárok helyett egy 
olyan nemzeti területi fegyveres testület létrehozását kívánja, amely a közrend és 
közbiztonság garantálására hivatott a magyar polgári hatóságokkal együttműködés-
ben, méghozzá – a megnevezésnek is jelentőséget tulajdonítva – katonai karakterű 
szervként. Ezt az igényt, mint tudjuk a nemzeti őrseregről szóló 1848. évi XXII. tör-
vénycikk ki is elégítette. Hasonlóan fontos azonban a 10. pont, mely szerint „A ka-
tonaság esküdjék meg az alkotmányra, magyar katonáinkat ne vigyék külföldre, a’ 
külföldieket vigyék el tőlünk.” Ez a követelés ugyanis egyrészről a hatalmi államtól 
az alkotmányos állam felé mozdítja el a haderőt, melyet az állam- és jogrend fun-
damentumához kíván esküjével kötni, vagyis magához a polgári államrendhez. Ezzel 
pedig a tizenkét pont 1848 márciusában átütő erővel fogalmazta meg a honvédelmi 
alkotmány és alkotmányosság igényét is Magyarország tekintetében, hiszen a kato-
nákat esküjük az alkotmányhoz és annak megtartásához köti, akkor szükségképpeni 
az is, hogy a honvédelemre, a katonáskodókra vonatkozó legalapvetőbb szabályok 
is alkotmányosan megalapozottak legyenek, vagyis a honvédelem alkotmányerejű 
szabályozásával kialakuljon a honvédelmi alkotmány. Megfontolandó azonban a 10. 
pont második tagmondata is, mely elutasítja az idegen katonák hazánkba hozását, 
valamint a magyar katonák külföldre vitelét. Ez nyilván nem azt jelentette, hogy a 
magyar katonák soha többé ne hagyják el hazánkat, hanem inkább azt, hogy a ma-
gyar erők külföldi állomásozásáról, valamint idegen ajkú seregtestek hazai mozgá-

6 Helgert Imre: A Budapesti Honvédhelyőrség Parancsnoksága 1849–1999. Budapest, Zrínyi Kiadó, 
2000, 29–31. o.

7 Bővebben lásd Kossuth felszólítja a képviselőházat, hogy a hadsereg 200 000 főre emelésével és 42 millió 
forint hadiköltség megszavazásával teremtse meg a nemzeti önvédelem alapjait. In: Kocsis Bernát 
(szerk.): Válogatás a magyar hadügy írásaiból. Budapest, Zrínyi Katonai Kiadó, 1986, 487–488. o.
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sairól és állomásozásáról ne a bécsi kamarilla önállóan, hanem a magyar nemzet 
– alkotmányos képviselete, kormányzata útján – döntsön. Ezt – némi túlzással per-
sze – akár a csapatmozgásokra vonatkozó döntések nemzeti döntéshozatali körbe 
vonásának politikai igényeként is értékelhetjük, valamint túlzás nélkül tekinthetjük 
a honvédelmi alkotmány egy másik sarkalatos elemének.

A nemzeti őrseregről szóló 1848. évi XXII. törvénycikkel ekkor a honvédsereg 
mellett kiemelt jelentőségű kérdéssé vált a fegyveres védelem helyi szervezése is, 
ami egyben előrevetítette az általános védkötelezettség intézményét – mint ál-
lampolgári kötelezettséget –, amikor úgy fogalmazott, hogy a meghatározott jö-
vedelemmel rendelkező honlakosok „húsz éves koruktól ötven éves korukig […] 
a nemzetőrségbe beírandók, és fegyveres szolgálatot tenni tartoznak.”8

Persze 1848–1849 szabályozása az intenzív hadműveleti tevékenység miatt tö-
redékesnek mondható, mégis kiemelendő, hogy számos törekvés volt a katonai 
szabályrendszer fejlesztésére.9 Ezen szabályozáson természetesen a katonai elit 
előképzettségére figyelemmel jelentős mértékben jelentek meg az osztrák had-
szervezési minták, azonban azok ötvöződtek a nemzeti tradíciókkal és a reformkor 
politikai irányultságának jogi artikulációjával is. Kiemelendő, hogy a döntéshozók 
nemcsak a szolgálati szabályzat jellegű rendtartásokra, de a fegyszabályokra, az ok-
tatási, gyakorlati, kiképzési szabályokra is jelentős figyelmet fordítottak, valamint 
már valóban egy belső védelmi erőt is megjelenítő fegyveres védelmi rendszerben 
és nem az egyetlen és egységes fegyveres erő generálásában gondolkodtak.

A rendszer fegyveres erejét egyértelműen a honvédsereg adta, amely mellett 
azonban már a kezdetektől ott volt „a személyes és vagyonbátorság, a közcsend és 
belbéke biztosítása” érdekében a nemzeti őrsereg helyi ereje, amelyet a nemzetőr-
ségről szóló törvény 13. §-a egyértelműen elhatárolt a magyar rendes katonaságtól. 
A  jogalkotó ebben a rendszerben a klasszikus katonai védelem feladatát a hon-
védsereghez telepítette, míg a nemzeti őrsereg alapvetően rendőri intézkedésekre 
volt hivatott. Ahogy a törvény fogalmaz: „Midőn a közcsend és béke rendkivüli 
zavarodásának sem jelenségei nem mutatkoznak, sem pedig attól tartani ok nincs, 
hogy a közcsend és béke valamelly erőszakos kitörések által felháborittathatik, a 
nemzeti őrsereg szolgálata egyedül a szükséges rendőrségi intézkedések fentartá-
sára szorítkozik.”10 Emellett azonban a törvény a rendkívüli esetekre is tartalma-
zott szabályozást, mikor rögzítette, hogy „E törvény végrehajtását, ha a helybe-
li körülmények, rendkivüli okoknál fogva, megkivánják, a ministerium az illető  

8 A nemzeti őrseregről szóló 1848. évi XXII. törvénycikk (a továbbiakban: Nőtc.) 1. §-a. 
9 Például lásd Őry Gábor: A magyar katonai igazságszolgáltatás szervezete és működése 1848–1849-ben. 

In: Hadtörténelmi közlemények, 1998/1. szám, 77–113. o. Lásd továbbá: A katonai kötelességekről, a há-
borúról és az ütközetről. In: Kocsis Bernát (szerk.): Válogatás a magyar hadügy írásaiból. Budapest, 
Zrínyi Katonai Kiadó, 1986, 459–485. o. Országos Nemzetőrségi Tanács: A Magyar Nemzeti Hon-
védsereg rendszabályai. Buda, Egyetemi Nyomda, 1848. Országos Nemzetőrségi Tanács: A Magyar 
Nemzeti Őrseregnek kötelező szabályai. 1. füzet: A Magyar Nemzeti Őrsereg kötelességei és szolgálatsza-
bályai. Pest, Reichard Nyomda, 1848. Gál Sándor: A’ nemzeti őrsereg’ oktatási, gyakorlati és őrszolgálati 
szabályzata. Pest, Trattner–Károlyi Nyomda, 1848. 

10 Nőtc. 18. §.
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törvényhatóság tudósitásának nyomán felfüggesztheti.”11 Ez egyrészről egyértel-
műen érintette a szolgálatra rendelt erők sorozhatóságát, másrészről utat nyitott 
afelé, hogy ahol a hadműveleti érdek megkívánja, ott kizárólag a honvédsereg erői 
tevékenykedjenek. Mindezek mellett pedig rögzíteni kell a rendezettség és rend-
szerszintű törekvések szempontjából, hogy a törvény záró rendelkezése a nem-
zetőrség egészét a minisztérium – azaz az akkori kormány – hatáskörébe utalta,12 
ami a szabályozás szempontjából kiemelt fontosságú, hiszen ez esetben helyben 
szervezett, de nem vegytisztán „önkormányzati” jellegű erőről beszélünk, hanem 
a honvédsereg tevékenységét kiegészítő, rendészeti célú, területileg létesített és 
központilag irányított, valamint katonailag szervezett, hierarchikus őrtestületről.

Kiegészítésként talán érdemes figyelembe venni azt is, hogy szervezetileg a 
nemzeti őrsereg és a honvédsereg közti átmenetként jelent meg az erdélyi nemzeti 
fegyveres erő, amelyet az 1848. évi III. erdélyi törvénycikk hozott létre. Ez ugyanis, 
ahogy a törvénycikk 1.  §-a rögzíti, a nemzetőrséghez hasonlóan került létreho-
zásra,13 azonban abba a korábban határőrként speciális – társadalmilag is milita-
rizált – katonai szolgálatot ellátó, fegyverben álló székelyek is azonnal kötelesek 
voltak a katonáskodásra, méghozzá a katonai fegyelem megtartásával, de polgá-
ri viszonyaikban polgári hatóságok alá helyezve.14 Ezzel tehát egy, a nemzetőrség 
mintáját követő, de karakterében jobban militarizált szervezet jött létre Erdélyben, 
amely a honvédseregbe való transzformálhatóságot is könnyebbé tette.

Az 1848-as tizenkét pont már említett 10. pontjához érdemes még egy gondolat 
erejéig visszatérni. Ez a pont ugyanis egyrészről megfogalmazza a jogállamiság 
azon már említett követelményét, hogy a katonákat esküjük ne egy hatalmi sze-
replőhöz, hanem a magyar államrendszert meghatározó alkotmányhoz és ez által 
Magyarország törvényes rendjének megtartásához kösse. Ez a kritérium a hatalmi 
ágak jogállami megosztása szempontjából is fontos előzmény, mivel a (honvédel-
mi) alkotmánynak alávetett sereg felett szükségképpen megosztott jogköröket ke-
letkeztet a törvényhozó és a végrehajtó hatalom vonatkozásában is. Hovatovább, 
ez a pont és az ennek szellemében létrejött védszervezet azzal is együtt járt, hogy 

11 Nőtc. 29. §.
12 Nőtc. 35. §.
13 „1. § A közbátorság biztositása végett Erdélyben is a lehető legrövidebb idő alatt alakittassék Nemzeti 

Őrsereg, melynek egy része mozditható állapotban fog tartatni és ez rendes zsoldot huzni.” A nemzeti 
fegyveres erőről szóló 1848. évi III. erdélyi törvénycikk (a továbbiakban: ENőtc.) 1. §-a. 

14 „3. § A jelenleg fegyvert viselő Székelyek jelen törvénycikk erejénél fogva Nemzetőröknek tekintetnek – 
ennek folytában […]

 4. § A közöttök eddig fennállott törvénytelen katonáskodási viszonyok merőben eltöröltetnek és polgári, 
ugy családi, mint vagyoni viszonyaikat illető jogaikba vissza és a polgári törvényhatóság alá rendeltetnek 
s ettől függendenek. Azonban […]

 5. § A jelen sulyos körülmények között, mivel a hon kül- és belbátorsága mindenfelől fenyegettetik, mivel 
az ország minden lakosai közveszély fegyverreli meggátlására kötelesek, azért a fegyvert viselő (effectiv 
standbeli) székelység mint Nemzetőr köteles katonai rendes fegyelem mellett katonáskodni, és a király és 
hon bizton számot is tart arra, hogy a hon védelme körüli kötelességét egész készséggel és buzgósággal 
teljesitendi; önként értetik azonban, hogy ezen kötelezettsége jelen alakjában csakis a közelebbi közös 
hongyülésnek a honvédelem tárgyában teendő intézkedéseig tartand...” ENőtc. 3–5. §.
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a Magyar Honvédség már létrejöttekor egy törvényeknek alávetett, a törvényes 
rend érvényesítésére hivatott nemzeti fegyveres erő volt. Ennek újonclétszámát, 
költségvetési fedezetét és a politikai szándék szerint alkotmányos szabályait a tör-
vényhozó hatalom határozta meg – ahogy ezt a Kossuthnak tett felajánlás is mu-
tatja –, míg belszervezetét és működését a végrehajtó hatalom – előbb a kormány, 
utóbb a mai fogalmaink szerint különleges jogrendi, a törvényhozó és a végrehajtó 
hatalom egyes jogköreit egyesítő hatalmi entitásként felfogható Honvédelmi Bi-
zottmány15 – irányította és a tábornoki kar útján vezette. Ezzel tehát 1848–1849 
nemcsak a független Magyarország eszményét, de a modern polgári katonai véde-
lem alkotmányos alapjait is lefektette azzal a hatáskörmegosztással, amely az első 
polgári korszak honvédelmi alkotmányát jellemezte a végrehajtó hatalom operatív 
és hatékony jogosultságaival, de a törvényhozó fundamentális kontrollja mellett.

2. A HONVÉDELMI ALKOTMÁNY ÉS A KATONAI  
VÉDELEM KÖZJOGI RENDSZERE 1867 ÉS 1944 KÖZÖTT

A honvédelem ügyének szabályozása és a honvédelmi alkotmány tekintetében is 
példásan felívelő korszakot hozott az 1867-es kiegyezés. Túl azon, hogy a kiegyen-
lítési folyamatban kiemelt jelentőségű, sőt alapjaiban meghatározó természetű 
volt a védrendszer kérdése, azt is látni kell, hogy Magyarország történeti alkot-
mányában is jelentősen megszaporodtak ez idő tájt a hiánypótló és nagy súlyú 
honvédelmi tárgyú törvények.

Már előzetesen kimondható, hogy nincs vitán felül álló szakmai konszenzus 
abban a tekintetben, hogy mely – honvédelmi – törvények értendők bele az alkot-
mányos jelentőségű törvények körébe és melyek nem.16 Az is kimondható azon-

15 Lásd Mezey Barna: „Minisztériumot pótló helyettes hatalom” (Különleges kormányforma a magyar 
alkotmányfejlődésben: a Honvédelmi Bizottmány). In: Mezey Barna, Vörös Imre (szerk.): A magyar 
polgári átalakulás alkotmányos forradalma: Jogtörténészek 1848-ról. Budapest, Logod Bt., 2001, 219–
230. o.

16 Kmety Károly például példálózó jelleggel tekint ki az alaptörvényekre, melyek között a honvédelmi vo-
natkozással bíróként leginkább csak az 1867. évi XII. törvénycikk, vagyis a védrendszer feletti hatalom-
megosztást is tételező közösügyi törvény található meg. Emellett azonban maga jegyzi le, hogy „Mivel 
tehát a megkülönböztetés alap és más törvény között tisztán a törvény tartalmi súlya szerint tétetik, s 
e suly mérlegelése körül az egyéni felfogásnak meglehetős tág tere marad, természetes, hogy eltérések 
vannak az alaptörvények minősitésében és felsorolásában, bár számos törvénynek alaptörvényi jellegét 
általánosan elismerik.” Kmety Károly: A magyar közjog tankönyve. Budapest, Grill, 1911, 17–18. o.

  A kortárs szerzők közül a történeti alkotmány összefoglalására törekvő Zétényi Zsoltnál például 
a honvédelmi tárgyú törvények nem alkotmányos jelentőségű, hanem jelentősebb közjogi törvények-
ként jelennek meg. Az 1868. évi XL. és XLII. törvénycikk, az 1886. évi XX. törvénycikk, az 1889. évi 
V. és VI. törvénycikk, VI tc., az 1912. évi XXX. törvénycikk, az 1930. évi III. törvénycikk, valamint az 
1939. évi II. törvénycikk tehát Zétényi olvasatában nem alaptörvény, miközben ezek az állam intéz-
ményrendszerére, valamint az állampolgárok jogaira és kötelezettségeire nézve is alapvető természe-
tű rendelkezéseket tartalmaznak, melyek a magyar alkotmányos berendezkedés képét is érdemben 
meghatározták. Vö. Zétényi Zsolt: Történeti alkotmány. Magyarország ősi alkotmánya. Budapest, 
Magyarországért Kulturális Egyesület, 2010.
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ban, hogy a történeti alkotmányon belül kialakuló honvédelmi alkotmány hatá-
rozta meg a fegyveres erő feletti hatalommegosztás alapvető kérdéseit, a haderő 
rendeltetését és a honvédelmi kötelezettségeket, valamint ezek mellett a fegyveres 
védelem szisztémájának más – a fegyveres erőtől elkülöníthető fegyveres testü-
leti – szereplőit és a mai fogalmaink szerinti különleges jogrendi, akkor kivételes 
hatalmi szabályokat is. Az ilyen tárgyú törvények tehát meglátásom szerint több-
ségileg alaptörvényként kezelhetők, és ilyen formán a honvédelmi alkotmány ele-
meiként értelmezendők, hiszen ezek mindegyikére igaz az alaptörvényekkel szem-
beni elvárás, amit Ferdinandy Gejza17 jól érthetően fogalmazott meg.

A honvédelmi tárgyú törvények jelentőségét – egy-némelyikük alkotmányos 
súlyán túl – a politikai diskurzusban betöltött központi szerepük is jól szemlél-
teti. Ezt maga a kiegyenlítési folyamat és annak számos állomása is megmutatja. 
Ennek első bizonyítéka, hogy az 1866. december 28-án közzétett hadkiegészítésre 
vonatkozó császári rendelet majdhogynem megakasztotta a békülési folyamatot, 
és az ellen a magyarok élesen felszólaltak. Ezt maga az uralkodó is rögzítette 1867. 
február 17-i, az Alkotmány visszaállítása tárgyában kiadott királyi leiratában.18 
Ugyanezen leirat bevezetése is híven tükrözi a fegyveres védelem jelentőségét, 
hiszen abban mintegy vezető okként jelölte meg az uralkodó az új védrendszer 
megállapítását és a magyarság azon felirati kérését, hogy azt alkotmányos úton 
velük egyetértésben törvényesen állapítsák meg.19 Persze a fontosság ellenére az 
egyezség korántsem volt egyszerű,20 mivel azt egyrészről terhelték a bécsi katonai 
kamarilla és a magyar igények közti, másrészről pedig a magyarságon belüli ellen-
tétek, melyek az önálló hadseregre való törekvés körül összpontosultak, és amibe 
Bécs semmilyen körülmények között nem volt hajlandó belemenni.

17 „Vannak ugyanis törvényeink, a melyek az alkotmány alapelveinek vagy lényeges intézményeinek sza-
bályozását tartalmazzák, a mely elvek vagy intézmények megváltoztatása esetében maga az alkotmány 
lényege, jellege, mineműsége szenvedne változást, a miért is az a ragaszkodás, a melylyel a nemzet az 
alkotmány intézményeihez és elveihez viseltetik, útjában áll annak, hogy ezen törvényeknek ezen alap-
elveket és alapintézményeket tartalmazó jogtételei megváltoztassanak, mert megváltoztatásuk az állam 
politikai életének nagy rázkódtatásával járna. Az ilyen, az alkotmány alapelveit lényeges intézményeit 
megállapító törvények, illetőleg a törvényeknek ily jogtételeket tartalmazó részei alaptörvényeknek (le-
ges fundamentales) neveztetnek.” Ferdinandy Gejza: Magyarország közjoga. Budapest, Politzer, 1902, 
77–78. o.

18 „Összes népeink biztonsága iránti atyai gondoskodás vezérelt tehát, midőn múlt évi karácson hó 28-
án közzétett rendeletünkben a hadkiegészítést oly módon czéloztuk foganatba vétetni, mely az eddig 
fennállott rendszerből az átmenetet könnyiteni, s a megállapitandó uj rendszer életbeléptetését 
előkészíteni képes legyen.” írta az uralkodó. Királyi leirat az országgyűléshez, 1867. febr. 17-ről az alkot-
mány visszaállitása tárgyában. MRT.

19 „Az országosan egybegyült főrendek és képviselők f. évi boldogasszony hó 17-én kelt legalázatosabb fel-
iratukban foglalt azon kérését, hogy a védrendszer törvényhozói befolyásukkal állapíttassék meg, annál 
szivesebben teljesítjük, minthogy az e részbeni javaslatot már mult évi karácson hó 28-án hadügyminisz-
terünkhöz bocsátott kéziratunkkal alkotmányszerü tárgyalásra utaltuk…” Királyi leirat az országgyűlés-
hez, 1867. febr. 17-ről az alkotmány visszaállitása tárgyában. MRT.

20 Lásd Papp Tibor: Az Osztrák–Magyar Monarchia első védtörvény-tervezetét tárgyaló konferencia jegy-
zőkönyve. In: Hadtörténelmi Közlemények 1968/4. szám, 703–704. o.
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Az új védrendszert tehát úgy kellett megalkotni, hogy az egyszerre jelentsen 
előrelépést a magyarságnak, és elégítse ki Bécs birodalmi érdekeit. Ehhez pedig 
mindkét fél részéről előremutató lépésekre volt szükség. Ennek jegyében született 
a kormány 1867. február 25-i javaslata 48 000 újonc kiállításáról majd a miniszteri 
javaslat a létszám teljesítéséről,21 továbbá a király leirata a magyar nemes testőrség 
visszaállításáról.22

Nem maradhat említés nélkül az sem, hogy a kiegyezési törvények között is ki-
emelt kérdésként jelent meg a magyar ezredek kiegészitésére szükségelt ujonczok 
megajánlásáról szóló 1867. évi IX. törvénycikk, valamint az önálló magyar had-
sereg elvetése jegyében az 1867. évi XI. törvénycikk, miszerint a nemzetőrség-
ről szóló 1847/8. évi XXII. tc. felfüggesztetik.23 Ezeket követően a magyar korona 
országai és az Ő Felsége uralkodása alatt álló többi országok között fenforgó kö-
zös érdekü viszonyokról, s ezek elintézésének módjáról szóló 1867. évi XII. tör-
vénycikk (a továbbiakban: közösügyi törvény) – mint alkotmányos jelentőségű, 
tehát alaptörvény – rögzítette a hadügyek feletti hatalommegosztás fő szabályait, 
melyben az uralkodónak rendkívül széles jogköröket tartott fenn, s a parlament-
nek ezekkel szemben biztosított kontrolljogosítványokat. Erről túlzás nélkül azt is 
mondhatnánk, hogy a közösügyi törvény fektette le az első polgári korszak honvé-
delmi alkotmányának alapvonalait.

A közösügyi törvény 11.  §-a szerint „Ő Felségének a hadügy körébe tartozó 
alkotmányos fejedelmi jogai folytán mindaz, a mi az egész hadseregnek és igy a 
magyar hadseregnek is, mint az összes hadsereg kiegészitő részének, egységes ve-
zérletére,24 vezényletére25 és belszervezetére26 vonatkozik. Ő Felsége által intézen-
dőnek ismertetik el.”27 Ennek megfelelően az uralkodói jogosítványok a Magyar 
Királyi Honvédség felett is érvényre jutottak, de azokban az uralkodó a politikailag 

21 Lásd A ministerium határozati javaslata 1867. febr. 25-ről, 48,000 ujoncz kiállitása tárgyában, valamint 
Miniszteri előterjesztés 1867. márcz. 30-áról, a már megajánlott 48,000 ujoncz felajánlásának s kiállitá-
sának feltételeire s módjára nézve. MRT.

22 Lásd Királyi leirat 1867. ápr. 21-ről, a magy. k. nemes testőrség visszaállítása tárgyában. MRT
23 Ennek az országgyűlés általi felfüggesztést követően a hatályon kívül helyezését mondta ki a honvédség-

ről szóló 1868. évi XLI. törvénycikk 32. §-a.
24 „A vezérlet joga minden esetre magában foglalja a király azon jogát, hogy maga állhat a véderő élére 

vagy a hadvezért, nemkülönben a véderő parancsnokait és tisztjeit nemcsak kinevezi, hanem azoknak 
parancsokat is adhat. – Továbbá idetartozik a véderő miképeni alkalmazása, mozgósítása, a békelétszám 
felemelésének elrendelése.” Ferdinandy Gejza: A királyi méltóság és hatalom Magyarországon. Buda-
pest, Kilián Frigyes kiadása, 1895, 281. o.

25 „A vezénylet joga magában foglalja a hadsereg és a honvédség belső igazgatásának egész körét, a szol-
gálati viszonyok és alkalmazások megállapítását, a véderő harczképességére szolgáló rendelkezéseket, 
jelesen a kiképzés, fegyelem, felfegyverezés és felszerelésre vonatkozó intézkedések megtételét, az erre 
vonatkozó szabályzatoknak és utasításoknak kiadását, a tiszti képesítettség fokának megállapítását, az 
előléptetési viszonyok szabályozását, szóval mindazt, a mi a vezetés sikerét biztosítja.” Ferdinandy 
Gejza i. m. [1895], 281–282. o.

26 „A belszervezet felségjogához tartoznak: a seregszervezet megállapítása, jelesen a fegyvernemeknek s 
ezek számarányának, a csapatok számerejének és számának meghatározása, seregintézetek és hadi inté-
zetek felállítása, szervezése.” Ferdinandy Gejza i. m. [1895], 282. o.

27 Közösügyi törvény 11. §.
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felelős honvédelmi miniszterhez, vagy a kormányhoz, bizonyos esetekben pedig 
a magyar országgyűlés jóváhagyásához volt kötve, ami a parlamentáris hatalom-
megosztás követelményeiből fakadt.

A közösügyi törvény az uralkodói jogosítványok után a törvényhozás jogait rög-
zítette. Eszerint (1) a magyar hadseregnek időnkénti kiegészítését, (2) az újonc-
megajánlás jogát, (3) a megajánlás föltételeinek és a szolgálati időnek meghatá-
rozását, (4) a katonaság elhelyezését, élelmezését illető intézkedéseket az ország 
magának tartotta fenn.28 Emellett a védelmi rendszer Magyarországot érintő köz-
jogi megállapítása vagy átalakítása csak a magyar törvényhozás beleegyezésével 
történhetett, méghozzá az osztrák és a magyar fél közti egyeztetést követően az 
osztrák törvényhozással azonos szövegezésben.29 

Mindezekből a fegyveres erő feletti hatalommegosztás tekintetében az látható, 
hogy a végrehajtó hatalmat miniszterei útján gyakorló uralkodó rendkívül széles 
jogosítványokkal rendelkezett, melyek a parlamenti jogosítványok miatt „csak” a 
védrendszer átfogó átalakítására, valamint a költségvetési és humánerőforrás fe-
dezet módosítására nem terjedtek ki, amelyek azonban a hadügy tekintetében az 
eldöntendő kérdések gerincét adják. A végrehajtó hatalom ilyetén – a haderőhöz 
kötődő, de afeletti30 – meghatározó természete tradicionális elemként még a két 
világháború között is megillette az államfőt, azaz a kormányzót.31

Ez a széles jogkör azonban – melynek az alkotmányozó hatalom és a hazai 
jogtudomány több jeles alakja szerint is jelentős történelmi múltja volt,32 – nem 

28 Közösügyi törvény 12. §.
29 Közösügyi törvény 13. §.
30 Ezt Kmety Károly úgy fogalmazta meg, hogy „A közös hadsereg és honvédség vezérletének, vezényleté-

nek és belső ügyei igazgatásának legfőbb hatóságát a királyi felség személyesen gyakorolja, mint legfőbb 
hadúr. A  hadúri jog vagy hatalom az alkotmányos magyar királyi hatalom része, közjogilag azonos e 
hatalom egyéb nyilvánulásaival. A hadúri hatóság nem avatja specialiter katonai jellegűvé a királyi mél-
tóságot, nem is kapcsolja azt szorosabban az állami organismus egyik részét képező hadiszervezethez, 
hadsereg, vagy honvédséghez. Ezért a legfőbb hadurat a katonai jellegű hatóságokhoz épp úgy nem so-
rozhatjuk, mint a hadügynek alkotmányos vezetésére, intézésre hivatott ministereket, a közös hadügyi 
és m. kir. honvédelmi ministert sem.” Lásd Kmety Károly: A magyar közigazgatási jog kézikönyve. Buda-
pest, Politzer-féle Könyvkiadóvállalat kiadása, 1907, 744. o.

31 „A végrehajtó hatalmat a kormányzó kizárólag a nemzetgyűlésnek felelős minisztérium által gyakorolja. 
Minden rendelkezése és intézkedése, ideértve a fegyveres erőre vonatkozó rendelkezéseit is, csak úgy 
érvényes, ha az illetékes felelős miniszter ellenjegyzésével van ellátva. Ez azonban nem érinti a kor-
mányzónak a hadügy körébe tartozó azon alkotmányos jogait, amelyek a nemzeti hadsereg vezérletére, 
vezényletére és belszervezetére vonatkozólag őt megilletik.” Az alkotmányosság helyreállításáról és az 
állami főhatalom gyakorlásának ideiglenes rendezéséről szóló 1920. évi I. törvénycikk 13. §.

32 „Régi védrendszerünk kettős alapon nyugodott már szent István idejétől kezdve. A hadviselés rendes 
eszköze volt a királyi hadsereg, mely az Árpád-korszak első felében a várkatonaságból, az Anjouktól 
kezdve a király és főurak bandériumaiból, Mátyás alatt a fekete seregnek nevezett zsoldosseregből, a 
felkelési harczokat befejező szatmári béke után az 1715. évi 8. t.-cz. alapján a hadiadóból a király által 
fogadott és fenntartott zsoldos hadseregből állott, a melybe idővel az 1741. évi 63. t.-czikkel szervezett s 
az ország által nagy áldozatkészséggel kiállított magyar hadsereg is beolvadt. […] A hadseregtartás joga 
tehát a királyt már szent István óta megillette, s ebben benne foglaltatik: a seregvezérleti, a sereg vezény-
leti és a seregszervezési felségjogok…” Ferdinandy Gejza i. m. [1895], 278–279. o.

 Ezt megerősíti Kmety Károly is, mikor rögzíti, hogy „A kir. felségnek a magyar hadsereget illető, annak 
vezérletére, vezényletére, belszervezetére vonatkozó alkotmányos joga, a magyar királyi hatalom ered-
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váltott ki egyöntetű üdvözlést, amit „A hadügyi fölségjog” című rövid tanulmány 
ellenvetése33, valamint Ferdinandy Gejza kevésbé éles hangvételű, de kritikai ész-
revétele is példáz.34

A politikai kompromisszumot és a közjogi kereteket megadó kölcsönös lépése-
ket, és az alapvető hatalmi jogosítványok megosztását követően tehát mindkét fél 
számára lehetőség szerint megfelelő megoldásként született az a séma, amely tör-
vényesítette a közös hadsereg, a honvédség és a népfelkelés intézményit, s utóbbi 
kettőt a közös haderő kiegészítő részeként határozta meg. A védrendszeri törvé-
nyek tehát egy új szisztémát hoztak létre, melyben az Osztrák–Magyar Monarchia 
fegyveres védelmének alapját a véderőről szóló 1868. évi XL. törvénycikk, a hon-
védségről szóló 1868. évi XLI. törvénycikk, valamint a népfelkelésről szóló 1868. 
évi XLII. törvénycikk határozta meg.

Ezek a klasszikus fegyveres erőkről rendelkeztek, azonban azok hatáskörét nem 
választották el szigorúan a belrend fenntartásától. A véderőről szóló törvény úgy 
fogalmazott, hogy „A hadsereg és hadi tengerészet hivatása Ő Felsége összes biro-
dalma mindkét állama területének külellenségek elleni megvédése és a belrend és 
biztosság fentartása. […] A honvédség háború idején a hadsereg támogatására és a 
belvédelemre, béke idején pedig kivételesen a belrend és biztosság fentartására is 
van hivatva. […] A népfelkelés háború idején a védelmi erőnek végső megfeszitése, 
a hadsereg és honvédség támogatására, az ellenség behatolásának megakadályozá-
sa, vagy az országba már benyomult ellenség leküzdése végett.”35 Ezt a rendeltetést 
a honvédségről, valamint a népfelkelésről szóló törvények is megerősítették.

ménye, nem közös funkció. A magyar ősalkotmány már a vezérek korában ismerte a fejedelem főhadúri 
hatalmát.” Kmety Károly i. m. [1907], 703. o.

 Hasonlóan a történelmi gyökerekre utal Hegedüs Lajos is a következőkben: „Az országnak kül és bel 
ellenségtőli megvédésére nem ritkán anyagi erő, fegyveres nép s egyéb hadi eszközök szükségesek; ezek 
együttvéve a hadi hatalmat képezik s a királynak azon joga hadieszközöket szerezni, várakat építeni, 
hadakat szedni s fölfegyverezni fegyver jognak (jus armorum) neveztetik. A fegyverjog ereje s hatalma a 
hadseregben fekszik. Eredetileg minden magyar fegyverviselő volt, s vándor nemzetek módjára a magyar 
hadak szerkezete inkább támadásra mint védelemre volt irányozva; mi azonban, őseink a keresztény 
hitre térvén, megváltozott s a hadi szervezet inkább honvédelmi rendszerré alakult. Ennek folytában 
keletkezett a rendes és rendkívüli hadsereg közötti különbség, mely eredetileg ismeretlen volt. Az ország 
védelméről gondoskodni a király különös tisztéhez tartozott; ki is a történelem tanúsága szerint már 
régi időtől fogva a nemzeti derék hadon kivül fegyveres néppel bírt.” Hegedüs Lajos: A magyar közjog 
alapvonalai. Pest, Heckenast Gusztáv, 1861, 182. o.

33 Vö. Egy Jurátus: A hadügyi fölségjog. Budapest, Politzer Zsigmond és fia kiadása, 1903. 
34 „Az 1867. évi XII. t.-cz. A véderőszervezet kérdésének megoldásánál már csak azt vette figyelembe, hogy 

az 1715. évi 8. t.-cz. alapján az ország segélyével fenntartott királyi hadat, a mely pedig magánhadnak te-
kintendő, a király nem csak vezényeltette és vezéreltette, hanem belső szervezete is egyedül tőle függött, de 
nem fordította figyelmét arra, hogy az általános védkötelezettség elve alapján szervezendő hadsereg nem 
ehhez a zsoldos hadsereghez hasonló, hanem a nemesi fölkelősereg jogi természetével bír és nem egyéb, 
mint az állampolgárok néphadseregének olyan szervezete, mely mellett annak egy része állandóan fegyver 
alatt áll. Az 1867. évi törvényhozás tehát a történelmi jognak meg nem felelő felfogásból indulva ki, a most 
már állandó hadseregként szervezendő országos hadseregre nézve az 1867. évi XII. törvényczikkben (11–
13. §.) nemcsak a vezérlet- és vezénylet-, hanem a belszervezés jogát is a királyra ruházta…” Ferdinandy 
Gejza: Magyarország közjoga. Budapest, Politzer Zsigmond és fia kiadása, 1902, 305. o.

35 A véderőről szóló 1868. évi XL. törvénycikk 7–9. §-a. 
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Mai szemünkkel nézve – a rossz megszokások, a huszadik század dicstelen-
ségei és az ez irányú tevékenységet kizáró 1989-es alkotmányozói szemlélet mi-
att – meglepőnek tűnhet a belrend fenntartásának szerepeltetése a fegyveres erők 
alaprendeltetésében. Erre azonban több egyértelmű magyarázat is létezik. Egy-
részről ekkor még – az 1880-as évekig – Magyarországon nem létezett országosan 
szervezett rendvédelmi erő, sőt a neoabszolutizmus önkényét fenntartó osztrák 
csendőrség – zsandárság – is feloszlatásra került.36 Másrészről az ország területét, 
népességének létszámát és összetételét, valamint a korszak biztonsági kihívásait 
– köztük mások mellett az európai fegyverkezést, a határok védelmét, a migrációs 
kérdéseket, valamint a munkásmozgalmi irányzatok megerősödését – is figyelem-
be véve, a jogalkotó egyértelműen amellett foglalt állást, hogy speciális szabályo-
zás mellett, de meg kell tartani annak a lehetőségét, hogy a fenyegető veszélyek 
elhárítására az állami erőszak foganatosítására hivatott szerveket a legszélesebb 
körben, a hatékonyság maximalizálásával használhassák fel, megelőzendő a kivé-
teles intézkedések – vagy ahogy akkor hívták, az ostromállapot, majd 1912-től 
kivételes hatalom – bevezetésének szükségessé válását.

A fegyveres erők belföldi használatának módozata az ún. katonai karhatalom 
volt, melynek szabályozása terén garanciaként érvényesült, hogy annak igénybe-
vétele nem kizárólag a honvédelemért felelős miniszterhez került, hanem részint 
az igazságügyért, részint a belügyekért felelős miniszterhez telepített jogkörként 
jelent meg. Ennek okát nemcsak a kormányzati szereplők viszonyrendszerében 
megjelenő kölcsönös kontroll, hanem a katonai karhatalom alkalmazásának fel-
fogásrendje is adta. Katonai karhatalom alkalmazására ugyanis alapvetően a tör-
vényhatóságok kérelmére volt lehetőség az érintett miniszterek által szabályozott 
keretek között. Sokatmondó az a tény, hogy a katonai karhatalom kérdését a kor-
mányzat már az új védtörvények elfogadása előtt, rendeleti szinten szabályozta.37 
Ez úgy Bécs és Magyarország, mint a kormányzat és a helyi hatalom között egy-
fajta viszonylagos bizalomról árulkodik, hiszen ezzel lényegében a helyreállított 
magyar alkotmányos rendszerben úgy nyitottak lehetőséget a fegyveres erők bel-
földi bevetésére, hogy azok felett a főbb irányítási jogosítványokat még mindig az 
az uralkodó gyakorolta, aki levezényelte a forradalom és szabadságharc leverését, 
majd a megtorlásokat és a neoabszolutizmus kiépítését. Mindemellett, ehhez a bi-
zalomhoz szükség volt a már részben ismertetett hatalommegosztási szabályokra 
éppúgy, mint azok további részletszabályaira38 és a hatalmi ágak szétválasztásába 
vetett bizalomra, mely a parlamentáris kultúra megerősítésének össztársadalmi 
akaratából fakadt.

36 Lásd Királyi rendelet 1867. márcz. 23-ról, a csendőrség megszüntetése tárgyában. MRT.
37 Lásd A m. k. igazságügyministeriumnak 1867. jun. 22. kelt rendelete, a katonai karhatalomnak végrehaj-

tásoknáli igénybe vétele tárgyában, valamint a m. k. belügyministernek 1867. jun. 26-án kelt, minden me-
gyei, kerületi, vidéki kormányzóhoz és szabad kir. városok polgármestereihez intézett utasítása, a katonai 
karhatalomnak használását és a katonai hatóságokkali jó viszony fentartását illetőleg. MRT.

38 Lásd Szolgálati Szabályzat a Magyar Kir. Honvédség számára: XI. Fejezet – A közrend és biztonság fön-
tartása. Budapest, Pesti Könyvnyomda-Részvény-Társulat, 1875, 225–234. o.
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A speciális szabályokhoz hasonlóan erősítették a parlamentáris hatalommeg-
osztás rendszerét azok a törvények, amelyek a politikailag felelős minisztériumhoz 
kötötték a király egyes jogainak gyakorlását számos más tárgykör mellett a hadügy 
vonatkozásában is. Ezekről szintén Kmety Károly jegyzi le, hogy „…az 1886: XX. 
és 1890: V. t.-cz. értelmében a népfölkelésnek és honvédségnek az ország területén 
kívüli alkalmazásához – ha az országgyülés nincs együtt – az összminisztérium 
beleegyezése kell, az 1891: VIII. t.-cz. szerint a bosnyák csapatok Ő Felsége ren-
deletére a miniszterium beleegyezésével hozhatók magyar területre; szaporitásuk-
hoz is a ministerium beleegyezése szükséges…”39 Igaz ugyan, hogy az uralkodóhoz 
kötött kormányzat e tekintetben rugalmas kontroll volt, mégis kiemelendő, hiszen 
a hadügyi kérdésekben a magyar országgyűlés – a kormányzati többség ellenére 
is – többször szembement az uralkodói akarattal. Ez több esetben úgy nyilvánult 
meg, hogy a kettős kötöttségben lévő kormányzat végül visszavonta egyes javasla-
tait,40 amelyek benyújtását az uralkodó szorgalmazta.

A királyi hatalom korlátozására hivatott rendelkezések mellett a véderőről szóló 
törvények már 1868-tól figyelmet fordítottak a fegyveres erő feletti hatalom fe-
lelősségi kérdéseire, valamint az országgyűlés kontroll-lehetőségeire is, amikor a 
Magyar Királyi Honvédség kérdéseiben a politikai felelősséget a honvédelmi mi-
niszterhez kötötték, akinek működése egyúttal érvényességi kelléke is volt a hon-
védség feletti érdemi döntéseknek.

A véderőről szóló 1868. évi XL. törvénycikk a honvédség feletti rendelkezés kö-
rében kikötötte, hogy „a honvédség a honvédségi törvény értelmében, béke idején 
közigazgatási tekintetben a honvédelmi ministernek, katonai ügyekben pedig a 
honvédség főparancsnokának van alárendelve. Ellenben háboru idején közigaz-
gatási tekintetben ugyancsak a honvédelmi minister, katonai ügyekben pedig a ki-
rály által kinevezett hadvezér alatt áll.”41 Ez annál inkább fontos volt, mivel bár a 
katonai döntések meghozhatók voltak a miniszter nélkül, de aligha képzelhető el 
azok előkészítése, foganatba vétele és hátterének megteremtése a hadügyi igazga-
tás hiányában, amelyre nézve már a miniszter döntési jogköre – és vele politikai 
felelőssége – állt fenn. Ez a szabályozás 1889-re annyiban változott, amennyiben a 
törvény szélesítette a honvédelmi miniszter hatáskörét, hiszen kimondta: „A hon-
védség minden ügyei a honvédelmi minister hatáskörébe tartoznak. A közelebbi 
határozatok a honvédségi törvényben foglaltatnak. Háboru idején az összes hon-
védség katonai tekintetben az Ő Felsége a király által kinevezett hadvezér alatt 
áll.”42 E tekintetben látható, hogy húsz esztendő politikai harcainak eredményeként 
a törvényalkotás kimondta, hogy a Magyar Királyi Honvédség alapvetően a honvé-
delmi miniszter hatáskörébe tartozik, s az uralkodó közvetlen befolyását garantáló 
hadvezetést csak arra az időszakra tartotta fenn, amikor a honvédség egyébként is 

39 Kmety Károly i. m. [1907], 20. o.
40 Példaként lásd Farkas Ádám: A dualizmus katonai büntetőjogi vitájának nyitánya. In: Iustum Aequum 

Salutare 2014/4. szám, 101–111. o.
41 A véderőről szóló 1868. évi XL. törvénycikk 49. §.
42 A véderőről szóló 1889. évi VI. törvénycikk 57. §.
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a közös haderő kiegészítése, nevezetesen a háború időszakára. A törvény egyéb-
ként ugyanezt mondta ki a népfelkelésről is.

1912-re a szabályozás a honvédség feladatai között béke idején a belrend fenn-
tartását már nem kivételes jelleggel szerepeltette. Ez a konstelláció azért is érdekes, 
mert ez idő tájt a magyar polgári rendvédelem rendszere és a félkatonai szervezet-
ként működő csendőrség erői már megfelelő intézményi hátteret engedtek a bel-
biztonsági feladatok ellátásához.43 A jogalkotó azonban továbbra is ragaszkodott 
a fegyveres erők támogató jellegű – alkalmazással nem azonosítható – belföldi 
igénybevételének békeidejű szabályaihoz, s tette ezt úgy, hogy eközben nem kellett 
rettegnie a katonai önkény kialakulásától.

Az 1912-es szabályozással emellett már egyértelművé vált, hogy honvédségre 
vonatkozó rendelkezéseket szisztematikusan a honvédségről szóló különálló tör-
vényben kell szerepeltetni, amely a Magyar Királyi Honvédség közjogi helyzetét és 
sajátosságait a közös haderőhöz mérten speciális szabályként, de egységben tudta 
megfogalmazni. Ennek folyományaként ekkor már a honvédségről szóló 1912. évi 
XXXI. törvénycikk mondta ki a külföldi alkalmazás szabályait is.44 Ebben a rendel-
kezésben a honvédség kiegészítő had szerepére figyelemmel az országgyűlés általi 
döntést határozta meg főszabályként a jogalkotó, amihez képest az összminisztéri-
um felelőssége mellett meghozott halaszthatatlan döntésre csak akkor kerülhetett 
sor, amikor az országgyűlés épp nem volt együtt.

A honvédség ügyei tekintetében a honvédségi törvény kimondta – a korábbi 
tradíciókat követve –, hogy „a honvédség minden ügye a honvédelmi minister ha-
táskörébe tartozik.”45 A katonai vezetés és felügyelet tekintetében azonban ponto-
sításra kerültek a jogkörök, s a korábbi szabályozás expressis verbis is megfogal-
mazásra került azzal, hogy „A tisztán katonai vezetés és felügyelet végett Ő Felsége 
a honvédelmi minister meghallgatása után, a honvédség főparancsnokául egy 
magasabb rendfokozatu tábornokot nevez ki. A honvédség főparancsnokának kö-
telességei különösen: 1. A katonai kiképzés vezetése és felügyelete; 2. A fegyelmi 
fenyitő hatalom gyakorlása a tisztek, tisztjelöltek és a legénység fölött, valamint 
az alárendelt parancsnokságok ebbeli joggyakorlatának felügyelete; 3. az aláren-
delt honvéd parancsnokságok, csapatok, hatóságok, intézetek és a hadi készletek 
felügyelete; 4. az alárendelt honvéd parancsnokságok, csapatok, hatóságok és in-
tézetek fölterjesztéseinek véleményezése; 5. előterjesztések, illetőleg javaslatok té-
tele a honvédelmi ministerhez a honvédség kiképzésének, fegyelmi állapotának és 

43 Vö. Forró János: A magyar rendvédelem 1867–1968. In: Rendvédelem-történeti Füzetek 2011/23. szám, 
60–77. o., Parádi József: Kontinuitás és újrakezdés a XIX–XX. századi magyar rendvédelemben. In: 
Rendvédelem-történeti Füzetek 2011/23. szám, 99–110. o., Parádi József: Rendvédelem-karhatalom 
1867–1945. In: Rendvédelem-történeti Füzetek 2011/23. szám, 111–123. o., Parádi József: A polgári 
magyar állam rendőrségei 1867–1945. In: Rendvédelem-történeti Füzetek 2011/23. szám, 124–143. o., 
Szentgyörgyvári Tamás: Az útlevélügy és a határőrizet a jogi szabályozás tükrében, különös tekintet-
tel a nagy háború időszakára. In: Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2014/2. szám, 109–136. o.

44 A honvédségről szóló 1912. évi XXXI. törvénycikk 2. §.
45 A honvédségről szóló 1912. évi XXXI. törvénycikk 13. §.
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harczképességének fokáról, tisztek, tisztjelöltek előléptetéséről és szolgálati beosz-
tásáról.” 46

A honvédség főparancsnokát azonban a jogalkotó nem tette teljesen közvet-
lenné az uralkodóval. A törvény ugyanis kimondta, hogy a főparancsnok a hatás-
körébe vágó minden jelentős kérdésről köteles a minisztert tájékoztatni, ahogy 
azt is, hogy a miniszteri rendeletek végrehajtásáról köteles jelentést tenni. Ezek 
közül az előbbi fontossága emelendő ki, hiszen azzal a jogalkotó a folyamatos 
tájékoztatás mellett megadta a magyar kormánynak azt a lehetőséget, hogy el-
lentétek esetén kormányzati politikai, vagy ha az nem elég, országgyűlési úton 
próbáljon érvényt szerezni politikai akaratának. Ezzel az országgyűlés jogkörei 
is áttételesen erősödtek, hiszen a honvédelmi miniszter az országgyűlés felé tar-
tozott felelősséggel.

A honvédelmi alkotmányosság kérdését jelentősen érintette még a háború ese-
tére szóló kivételes intézkedésekről szóló 1912. évi LXIII. törvénycikk, vagyis a 
kivételes hatalmi törvény.47 Ez – minthogy méltán lehet önálló kutatás tárgya – 
jelen keretek között csak annyiban emelendő ki, amennyiben az lényegét tekintve 
a hadikormányzásra volt hivatott felkészíteni az országot és a kormány számára a 
rendeleti kormányzást tette lehetővé háború esetére, illetve annak közvetlen ve-
szélyére figyelemmel. A  törvény rendeltetése e tekintetben az volt, hogy a béke 
jogalkotásának keretében határozza meg azokat a jogosítványokat és intézményi 
kereteket, amelyek a kormányt a rendeleti kormányzás során a háború különle-
ges jogrendjében megilletik. Ezzel a jogalkotó lényegét tekintve nemcsak a háború 
idején bizonnyal bekövetkező végrehajtói túlsúly kereteit adta meg, de eleget tett 
Deák Ferenc igényének is, aki még 1867-ben a katonai bíróságok hatásköréről szó-
ló törvényjavaslat vitájában mondta, hogy: „Az ostromállapot szomorú kénysze-
rűség; Isten mentse a hazát, hogy rá szükség legyen; de az ostromállapotnál még 
súlyosabb állapot az, ha nincs törvény, mely azt szabályozza, és ha az ostromálla-
poti törvény helyett önkény lép a sorompóba.”48 

A honvédelmi alkotmány elemei Bosznia-Hercegovina okkupációja után végül 
az 1914–1918-as világháborúban estek át az igazi tűzkeresztségen, s összességében 
arra engednek a háború évei kapcsán következtetni, hogy a katonai értelemben vett 
kudarc ellenére kiállták a próbát, hiszen az ország egészen a korábbi jogalkotást 
részben-egészben tagadó forradalmakig nem süllyedt a háború ideje alatt sem a 
totális önkény, vagy a katonai diktatúra mocsarába.

46 A honvédségről szóló 1912. évi XXXI. törvénycikk 13. §.
47 Megalkotásáról lásd Kelemen Roland: A háború esetére szóló kivételes intézkedéseket tartalmazó 1912. 

évi LXIII. törvény országgyűlési vitája és sajtóvisszhangja. In: Parlamenti Szemle 2016/1. szám, 70–91. o.
48 Idézet Deák Ferencnek a katonai bíróságok hatásköréről szóló 1868. évi vitában december 6-án elhang-

zott felszólalásából. Az 1865-dik évi deczember 10-dikére hirdetett Országgyűlés képviselőházának nap-
lója tizenegyedik kötet. Pest, Atheneum nyomda, 1868, 380. o.
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Feltehetően ennek is köszönhető, hogy az első világégés után, az alkotmányos-
ság helyreállítását követően a honvédelmi alkotmány és annak berendezkedése a 
trianoni béke által megkövetelteken túl jelentősen nem változott. A változás in-
kább személyi természetű volt annyiban, amennyiben a végrehajtó hatalom csú-
csán megjelenő államfő, már nem a bécsi körök tanácsai által befolyásolt közös 
uralkodó, hanem a kormányzó volt.

Időközben a magyar állam fegyveres védelmi rendszere még tovább fejlődött, 
hiszen tovább erősödött az államrendőrség és a csendőrség szervezete, valamint 
a korábbi szervek mellett a folyamőrség49 és a vámőrség50 is önállósításra, illetve 
újraszabályozásra került. Az ország területe és a trianoni békediktátum miatt a 
Magyar Királyi Honvédség létszáma is kíméletlen megcsonkításon ment át, ami 
mellett a csendőrség és az államrendőrség létszáma arányaiban megnövekedett a 
fegyveres erőhöz képest.

Ennek ellenére a Magyar Királyi Honvédség belügyi feladatai nemhogy szűkül-
tek volna, inkább szélesedtek, vagyis a képességek csökkenése miatt az állam fegy-
veres védelmén belül megnőtt azoknak a feladatoknak a száma, amelyek ellátásába 
a fegyveres erő is bevonható volt. A Magyar Királyi Honvédségről szóló 1921. évi 
XLIX. törvénycikk első szakasza ugyanis úgy egészítette ki a rendeltetés meghatá-
rozását hogy „A magyar állam fegyveres ereje a m. kir. honvédség. A m. kir. hon-
védség feladata a belső rendnek és biztonságnak fenntartása s az ország határai-
nak megvédése.”51 Ezen túlmenően azonban a két világháború közötti időszakban 
a katonai védelem alkotmányos rendszere nem mutatott jelentős változásokat, 
hanem beváltként őrizte a hatalommegosztás végrehajtói súlyozású rendszerét a 
fegyveres erő tekintetében. A  szabályozás természetében 1939-ben következett 
egy jelentős változás azzal, hogy megalkotásra került az első egységes honvédelmi 
törvény, amely ilyenformán már nem szervezeti törvényként fungált, hanem ága-
zati, funkcionális szabályrendszert statuáló törvényként.

A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk jelentős újítása egyrészről, hogy 
a korábbi hatalommegosztási sémát békeidőben érintetlenül hagyva megszervezte 
a Legfelsőbb Honvédelmi Tanácsot. Ahogy a törvény fogalmazott: „A honvédelmi 
érdekek mind békében, mind háborúban való minél hathatósabb kielégítésének 
és az evégből szükséges intézkedések összhangjának biztosítása céljából Legfel-
ső Honvédelmi Tanács (az alábbiakban tanács) szerveztetik.”52 A tanács elnöke 
a miniszterelnök, amennyiben azon nem az államfő elnököl. Rendeltetése, mint 
látható, a honvédelem hathatósabb békeidejű és háborús szervezésének irányítá-
sa, vagyis a békeidejű felkészülés volt, ami kifejezetten a honvédelmi feladatok ki-
emelt kezelését garantálta.

49 A magyar királyi folyamőrség szervezéséről, létszámának, kiegészítési módjainak és felfegyverzésének 
megállapításáról szóló 1922. évi XIV. törvénycikk. 

50 Lásd A m. kir. minisztérium 1921. évi 6.200. M. E. számú rendelete a vámőrség létesítéséről, valamint 
a vámjog szabályozásáról szóló 1924. évi XIX. törvénycikk. 

51 A m. kir. honvédségről szóló 1921. évi XLIX. törvénycikk 1. §. 
52 A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk 3. §. 
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A kormányzati munka vonatkozásában a törvény rögzíti, hogy „A Legfelső Hon-
védelmi Tanács által megállapított irányelvek alapulvételével minden miniszter 
már béke idején idejekorán megtesz minden olyan előkészítő intézkedést, amely 
szükséges ahhoz, hogy a vezetése alatt álló, valamint a felügyelete alá tartozó ha-
tóságok, hivatalok, üzemek és egyéb intézmények feladataikat háború esetén és 
minden más, a honvédelem érdekében fokozottabb erőkifejtést igénylő rendkívüli 
helyzetben (a szükséghez képest csökkentett létszámmal is) zavartalanul ellássák. 
Evégből mindegyik miniszter már béke idején megállapítja a fent említett szervek-
nek a rendkívüli helyzet esetére szóló működési tervét.”53

A honvédelmi törvény emellett lényegében újraszabályozta a honvédelem in-
tézményeit, magába olvasztva többek között a leventekötelezettség intézményé-
nek szabályait, a hadkötelezettség, a hadkiegészítés, a légvédelem, továbbá a tarta-
lékállomány és a szolgálatteljesítés – mint állampolgári kötelezettség – szabályait, 
valamint a Magyar Királyi Honvédség szabályozását is.

Ez utóbbi vonatkozásában a törvény tovább bővítette a honvédség rendelte-
tését, amikor úgy fogalmazott, hogy a „magyar állam hadereje a m. kir. honvéd-
ség. A honvédség feladata az országnak külső ellenség ellen való megvédése, a 
honvédelmi határszolgálat ellátása, közreműködés egyéb határőrizeti és határ-
ellenőrzési, továbbá a folyamrendészeti szolgálatban, valamint az ország belső 
rendjének és biztonságának fenntartásában az erre vonatkozó külön rendelke-
zések szerint.”54

Fontos emellett az a rendelkezés is, hogy a honvédelmi törvény előzetesen rög-
zítette, hogy háború esetén „a m. kir. csendőrség, a m. kir. rendőrség, a m. kir. 
pénzügyőrség és az állami erdészet fegyveres személyzetének az a része, amely a 
hadi események miatt működését megszüntetni kénytelen, a honvédséghez csatla-
kozik.”55 Ezzel ugyanis a jogalkotó már előzetesen meghatározta a fegyveres védel-
mi rendszer átalakulásának fő irányát a háborús időszakra nézve.

Az első honvédelmi törvény fontossága nemcsak a honvédelem hatékonyságá-
nak növelésében és az egyes részterületek újraszabályozásában ragadható meg, 
hanem témánk szerint abban is, hogy törvényi szinten szabályozta a honvédelem 
szinte egészét. Ezzel ugyanis a jogalkotó kimerítő szabályozást adott a honvéde-
lem tekintetében, s megszabta a honvédelmi alkotmány fejlesztésének jövőbeni 
irányait. Ez pedig a történelmi szituációtól függetlenül – akarva-akaratlanul – egy 
jelentős lépést jelentett a honvédelem jogállami szabályozása terén, melyet előbb 
1944-ben a német megszállás és a nyilas diktatúra, majd az 1945-öt követő állam-
szocialista diktatúra kiépülése tört meg, melyek miatt 1989-ig nem is beszélhetünk 
hazánkban újra polgári berendezkedésről és polgári szemléletű – jogállami – sza-
bályozásról.

53 A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk 4. §. 
54 A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk 14. §. (1)–(2) bekezdése. 
55 A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk 14. §. (4)–(5) bekezdése. 
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3. A KATONAI VÉDELEM KÖZJOGI TERMÉSZETRAJZA 
1989-ET KÖVETŐEN

Az 1989-es rendszerváltozást követően közismert, hogy Magyarország fegyve-
res védelme jelentős változásokon ment keresztül, amelyek folyománya a jelen-
tős képességcsökkentés jellemzőjét is magán hordozza. Ezek egy része okszerű-
nek tekinthető úgy a munkásőrség, mint a belügyminisztérium hírhedt szervezeti 
elemei terén, másik része azonban – így a Magyar Néphadseregből újra Magyar 
Honvédséggé alakuló haderő, a határőrség és a rendőrség tekintetében – inkább a 
történelmi és politikai indulatoktól táplált, stratégiai szemléletet mellőző, indulati 
cselekménynek fogható fel.

A politikai törekvésektől függetlenül, 1989-ben nemcsak egy hatalmi rendszer-
változást kellett véghez vinni, hanem a Magyar Köztársaság (hon)védelmi alkot-
mányát is meg kellett teremteni, hogy ennek kibontásával a jogrendszer (hon)
védelmi részrendszere is megújulhasson. A  védelmi alkotmány keretei között56 
– akarva-akaratlanul az első polgári korszak alkotmányos szellemiségére is épít-
ve – szükséges volt az alkotmányosan tételezendő fegyveres szervek és azok ren-
deltetésének meghatározása, valamint az ezekhez kötődő alapvető alkotmányos 
szabályok és hatalommegosztási séma megadása.

Védelmi alkotmány alatt lényegét tekintve a honvédelmi alkotmány szabályait 
és a rendőrségre, a nemzetbiztonsági szolgálatokra, valamint a minősített, később 
különleges jogrendi időszakokra vonatkozó szabályokat értjük. Ezen belül a hon-
védelmi alkotmány tételezi a Magyar Honvédségre, a katonai csapatmozgásokra, 
valamint a honvédelmi kötelezettségekre vonatkozó alkotmányos szabályokat, me-
lyeket az alkotmány más szabályaival együtt értelmezve rajzolható ki a honvédelmi 
alkotmányosság kérdése. A honvédelmi alkotmány tekintetében felvethető még az 
a bővebb meghatározás, amely a honvédelmi jellegű minősített időszakok vagy ha-
tályos terminológiánk szerint különleges jogrendek szabályait is magában foglalja, 
e tekintetben azonban biztosan csak a vegytisztán honvédelmi jellegű időszakok 
érthetők bele a honvédelmi alkotmány védelmi alkotmánynál szűkebb fogalmába.

Tudvalévő, hogy a Magyar Népköztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény mint írott Alkotmány megalkotásától kezdve a rendszerváltozásig alap-
vetően nem rendelkezett a fegyveres erőre vonatkozó fejezettel. Ezt a szabályo-
zási sémát az alkotmányos kontroll megerősítése érdekében a rendszerváltozás 
hívta életre az 1989. október 23-án hatályba lépő alkotmánymódosítással. Ezzel a 
megoldással a jogalkotó úgy döntött, hogy a fegyveres erő rendeltetésének meg-
határozását a korábbi törvényi szintről a kartális alkotmány szintjére emeli. Ez 
egyrészről a szabályozás megmerevítésével is azonosítható, másrészről azonban 
az 1989-es történelmi szituációban – amikor is rendszerváltók attól tartottak, 
hogy a pártállam restaurálása, vagy egy önkényuralmi berendezkedés kialakítása 
a fegyveres szervek felhasználásával megy majd végbe – garanciális jelentőség-

56 Vö. Patyi András i. m. [2009], Patyi András i. m. [2010].
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gel bírt és lényegét tekintve közelített a korábbi polgári tradíció alkotmányerejű 
szabályozásához is.

Ezzel azonban az alkotmányozó hatalom hosszú távra bebetonozta az ideig-
lenes történelmi szituáció indulatai által generált szabályokat is, méghozzá úgy, 
hogy azok megalkotásakor, majd az alkotmányos szabályok későbbi módosítása 
során sem történt meg a korábbi polgári minták teljes körű feltárása és adaptál-
hatóságának mérlegelése, vagy rövid idő után az ideiglenesnek szánt alkotmány57 
rendszerszintű reformja.

A rendszerváltó alkotmányozás tehát amellett, hogy az Országgyűlésnek tar-
totta fenn a közjogi szervezetalkotás, a költségvetés, a hadüzenet és békekötés, 
a rendkívüli állapot és szükségállapot elrendelésének klasszikus jogát, a fegyve-
res erő belföldi és külföldi alkalmazásáról való döntést is teljességében magához 
vonta, és előbb a minisztertanácsnak, utóbb a kormánynak a fegyveres erők és a 
rendvédelmi szervek működésének irányítását hagyta meg jogkörként, amely ha-
talommegosztási sémához illeszkedett a fegyveres erőkre és a rendőrségre vonat-
kozó új fejezet.

Az 1989-es fordulatot követő szabályozási szisztémába a fegyveres erők és a 
rendőrség című új VIII. fejezetet az 1989. évi XXXI. törvény 26.  §-a iktatta be. 
Ezzel az immár a Magyar Köztársaság – és nem népköztársaság – Alkotmányá-
ról szóló 1949. évi XX. törvény szövege úgy fogalmazott, hogy a „fegyveres erők 
(Magyar Néphadsereg, Határőrség) alapvető kötelessége a haza katonai védelme. 
A fegyveres erők feladatait és a rájuk vonatkozó részletes szabályokat alkotmány-
erejű törvény határozza meg. A rendőrség alapvető feladata a közbiztonság és a 
belső rend védelme. A rendőrséggel és az állam biztonságával összefüggő részletes 
szabályokat alkotmányerejű törvény határozza meg.”58 Ez a megfogalmazás egyér-
telműen az előbb alkotmányerejű, ma pedig sarkalatos törvényeket megalkotó 
törvényhozói akaratra bízta a feladatok részletes megállapítását, vagyis a katonai 
védelem tartalmának meghatározását, anélkül, hogy az alkotmányos szinten az 
alapvető feladatok tekintetében kibontotta volna. Ezzel az alkotmányos kontroll 
lehetősége nem gyengült, csupán a törvényi szintű szabályozás révén egyrészről 
az Alkotmány módosítási kényszeréből vonta ki a konkrét alapfeladatok kérdé-
sét a körülmények változása esetére, illetve az alkotmánybírósági kontroll előtt is 
megnyitotta a feladatmeghatározás feletti jogállami őrködést. A szabályozás szi-
gora ekkor alapvetően a csapatmozgásokra vonatkozó döntések – szűk kivételek 

57 A rendszerváltó alkotmányreform nemcsak az 1949. évi XX. törvény címét módosította – rendhagyó 
módon –, hanem annak preambulumát is. Eszerint a rendszerváltó alkotmányozás úgy vezette be a meg-
változott alkotmányszöveget, hogy „A többpártrendszert, a parlamenti demokráciát és a szociális piac-
gazdaságot megvalósító jogállamba való békés politikai átmenet elősegítése érdekében az Országgyűlés 
– hazánk új Alkotmányának elfogadásáig – Magyarország Alkotmányának szövegét a következők szerint 
állapítja meg.” Az új Alkotmány elfogadása azonban lényegesen tovább váratott magára, mint azt akkor 
feltételezni lehetett, méghozzá úgy, hogy az 1989-es szabályozás rendszerszintű felülvizsgálata sem álta-
lánosságban, sem a honvédelmi alkotmány tekintetében nem valósult meg.

58 A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 1989. évi XXXI. törvény 
26. §-ával megállapított 40/A. § (1) és (2) bekezdése.
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melletti – előzetes országgyűlési hozzájáruláshoz kötésében nyilvánult meg,59 va-
lamint már ekkor rögzítette a felhasználás szükségállapoti szabályozása révén a 
belföldi – belső védelmi – igénybevétel teljes kizárását.60

A védelmi alkotmány magját jelentő VIII. fejezet beiktatása mellett az 1989. 
évi XXXI. törvény a 34. §-ával a honvédelmi kötelezettségek alapvető szabályait 
is alkotmányos szintre emelte. A szabályozás generális szabályként rögzítette az 
Alkotmány új 70/H. § (1) bekezdésében, hogy „A haza védelme a Magyar Köztár-
saság minden állampolgárának kötelessége.” Ezt követően a (2) bekezdésben ennek 
formájaként a fegyveres és a fegyver nélküli katonai szolgálatot, valamint a polgári 
szolgálatot rögzítette. Ezt a szabályozást aztán az 1990. évi XL. törvény 48. §-a egy 
további (3) bekezdéssel egészítette ki, amely szerint „A honvédelmi kötelezettség-
ről szóló törvény elfogadásához a jelenlévő országgyűlési képviselők kétharmadá-
nak szavazata szükséges.” Ezzel az alkotmányozó hatalom aztán megnyitotta az 
utat a jogalkotó előtt, hogy a honvédelemről szóló törvény kétharmados szabályai 
között kibontsa a további honvédelmi kötelezettségeket, valamint meghatározzon 
olyan kötelezettségeket is, amelyek szerepeltetése közvetlenül az Alkotmány szint-
jén nem mutatkozott szükségesnek. Ezt a részletező szabályozást az új alkotmá-
nyos alapokon először a honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény tartalmazta.

A fegyveres erőkre vonatkozó rendszerváltó feladatmeghatározás alkotmányos 
szisztémáját először a határőrség vonatkozásában az 1993. évi CVII. törvény 2. §-a 
bontotta meg,61 a feladatok részletezésével és ezáltal a törvényi mozgástér szűkíté-
sével. Ez a megszorítás azonban azzal az értelmezéssel is együtt járt, hogy a fegy-
veres erők körében az újonnan részletezett feladatokat az Alkotmány kizárólag a 
határőrség feladatkörébe utalta, így az már nem volt értelmezhető a Magyar Hon-
védség feladataként, vagyis a szabályozás a honvédség feladatköreit is érintette. Ezt 
követően a fegyveres erők feladatkörét a 2000. évi XCI. törvény 5. §-a egészítette 
ki a nemzetközi szerződésből eredő kollektív védelmi feladatokkal, ami a NATO- 
csatlakozási folyamattal vált szükségessé. Ezt követően az alkotmányos szabályo-
zásban a határőrség fegyveres erők köréből való kiemelése hozott változást a 2004. 
évi CIV. törvény 4. §-ával, amelyet követően az Alkotmány 40/A. § (1) bekezdése 
úgy fogalmazott, hogy a „Magyar Honvédség alapvető kötelessége a haza katonai 
védelme és a nemzetközi szerződésből eredő kollektív védelmi feladatok ellátása.”62 

59 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 1989. évi XXXI. törvény 
26. §-ával megállapított 40/B. § (1) bekezdése.

60 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 1989. évi XXXI. törvény 
26. §-ával megállapított 40/B. § (2) bekezdése.

61 „40/A. § (1) A fegyveres erők (Magyar Honvédség, Határőrség) alapvető kötelessége a haza katonai vé-
delme. A határőrség rendészeti feladatkörében ellátja az államhatár őrzését, a határforgalom ellenőrzését 
és a határrend fenntartását. A  fegyveres erők feladatairól és a rájuk vonatkozó részletes szabályokról 
szóló törvény elfogadásához a jelenlévő országgyűlési képviselők kétharmadának szavazata szükséges.” 
Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 1993. évi CVII. törvény 
2. §-ával megállapított 40/B. § (1) bekezdése.

62 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 2004. évi CIV. törvény 
4. §-ával megállapított 40/A. § (1) bekezdése.
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Ezt a megfogalmazást – vagyis a törvényi szintű feladatmeghatározás tágabb kere-
tek közé engedését – az 1949. évi XX. törvény egészen a hatályon kívül helyezésig 
fenntartotta azzal, hogy a feladatok kibontását előbb a honvédelemről szóló 1976. 
évi I. törvény,63 majd a honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény,64 végül pedig a 
honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény65 vonatkozó 
rendelkezéseiben némi ingadozással ugyan, de következetesen határozta meg.66 

Az alkotmányos feladatmeghatározásra vonatkozó szabályok mellett azonban 
a honvédelmi kötelezettségek tekintetében is érte változás a honvédelmi alkot-
mányt. A 2004. évi CIV. törvény a békeidejű sorkötelesség megszüntetésével ösz-
szefüggésben módosította a 70/H. § (2) bekezdését. Ennek új szövegezése szerint: 
„Rendkívüli állapot idején, vagy ha arról megelőző védelmi helyzetben az Ország- 
gyűlés a jelenlévő képviselők kétharmadának szavazatával határoz, a Magyar 
Köztársaság területén lakóhellyel rendelkező, nagykorú magyar állampolgár férfi-
akat –  törvényben meghatározottak szerint – hadkötelezettség terheli. Akinek 
lelkiismereti meggyőződése a katonai szolgálat teljesítésével összeegyeztethetet-
len, polgári szolgálatot teljesít.”67 A 2004. évi CIV. törvény emellett módosította a 
(3) bekezdést, egy új (4) bekezdéssel egészítette ki a hadkötelezettség alkotmányos 
szabályait, valamint a kétharmados törvényi szabályozásra utaló korábbi (3) bekez-
désnek az új (5) bekezdés számot adta. Az ilyen módon megállapított (3) bekezdés a 
honvédelmi munkakötelezettség intézményét emelte alkotmányos szintre a követ-
kezők szerint: „A Magyar Köztársaság területén lakóhellyel rendelkező, nagykorú 
magyar állampolgárok számára törvény polgári védelmi kötelezettséget és rendkí-
vüli állapot idejére honvédelmi munkakötelezettséget írhat elő.”68 Ezt mintegy ki-
egészítette a gazdasági és anyagi szolgáltatásra vonatkozó (4) bekezdés, miszerint 
„A természetes személyek, a jogi személyek és a jogi személyiséggel nem rendelke-
ző szervezetek gazdasági és anyagi szolgáltatás teljesítésére kötelezhetőek.”69 Fon-
tos azonban ezek körében rögzíteni, hogy ezek nem újonnan bevezetett jogintéz-

63 Vö. A honvédelemről szóló 1976. évi I. törvény 16. §.
64 Vö. A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény 22. §.
65 Vö. A honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény 70. §.
66 Az így kialakított feladatrendszer szerint a honvédség feladata alapvetően Magyarország területének, 

függetlenségének, állampolgárainak és anyagai javainak, valamint békéjének védelme volt a külső tá-
madással szemben. Emellett további feladat volt még a nemzetközi szerződésekből folyó katonai kötele-
zettségek teljesítése; a honvédelem szempontjából fontos létesítmények őrzése és más hátországvédelmi 
feladatok ellátása; a közreműködés a polgári védelem feladatainak ellátásában; valamint a segítségnyújtás 
elemi csapás vagy egyéb közveszély esetén. 1993-tól ez a légtérvédelem korábban nem nevesített felada-
tával, a katonai szakértelmet igénylő feladatokkal, a humanitárius feladatokkal, valamint a szükségállapot 
idején ellátandó feladatokkal egészült ki. 2004-ben a szabályozás már alapfeladatként számolt a közre-
működéssel az arra kijelölt és felkészített erőkkel a nemzetközi terrorizmus elleni harc katonai feladata-
inak ellátásában, ami 2011-ben kikerült a honvédségi feladatok közül.

67 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 2004. évi CIV. törvény 6. § 
(1) bekezdésével megállapított 70/H. § (2) bekezdése.

68 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 2004. évi CIV. törvény 6. § 
(2) bekezdésével megállapított 70/H. § (3) bekezdése.

69 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvénynek az 2004. évi CIV. törvény 6. § 
(2) bekezdésével megállapított 70/H. § (4) bekezdése.
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mények voltak, csupán a rendszerváltozás óta ezek a honvédelmi kötelezettségek 
a honvédelemről szóló törvényekben kerültek megállapításra.

Azt láthatjuk tehát, hogy a különleges jogrendi szabályozást és csapatmozgások 
szigorú szabályozását az 1989-től kialakított köztársasági alkotmány végig fenn-
tartotta, igaz, ez a szabályrendszer kiegészült a NATO- és EU-csatlakozás miatti 
módosításokkal. Ez a szabályozás jól láthatóan szűkebb teret engedett a fegyveres 
erőknek és a végrehajtó hatalomnak, mint a korábbi polgári modellé, s a belrend-
del összefüggő igénybevétel szinte egészét a különleges jogrendi szabályozás te-
rületére helyezte át, alapvetően a szükségállapot és az utóbb kialakított váratlan 
támadás szabályrendszerébe. Emellett az 1989-ben megálmodott modell túlsúlyos 
helyzetbe hozta az alkotmányos korlátozást és a törvényhozó előzetes döntési jo-
gosítványait, amivel egyértelműen a korlátozásra és nem az operativitásra, vagy a 
kettő közti egyensúlyra helyezte a hangsúlyt.

Érdekes módon Magyarország Alaptörvénye az 1949. évi XX. törvény fel-
váltásakor a NATO- és EU-kötelezettségen túli csapatmozgások és a különleges 
jogrend terén – a szabályozás részletezése mellett – fenntartotta a rendszerváltók 
szigorú szemléletét, sőt megerősítette azt, amikor a Magyar Honvédség alapvető 
feladatait – a törvényi szintű mozgástér jelentős szűkítésével – alkotmányos szin-
ten úgy határozta meg, hogy abban alapvetően a külső védelmi jelleg dominál, 
amit kiegészített a katasztrófavédelemben való közreműködéssel. Az Alaptörvény 
úgy fogalmaz: „Magyarország fegyveres ereje a Magyar Honvédség. A  Magyar 
Honvédség alapvető feladata Magyarország függetlenségének, területi épségének 
és határainak katonai védelme, nemzetközi szerződésből eredő közös védelmi és 
békefenntartó feladatok ellátása, valamint a nemzetközi jog szabályaival össz- 
hangban humanitárius tevékenység végzése.”70 Ezt egészíti ki azzal, hogy „A Ma-
gyar Honvédség közreműködik a katasztrófák megelőzésében, következményeik 
elhárításában és felszámolásában.”71 Ezzel az alkotmányozó hatalom meglátásom 
szerint expressis verbis alkotmányos szinten húzta meg a Magyar Honvédség fel-
adatellátásának alapvető határait és nyitottá tette azt a kérdést, hogy a 45. cikk 
(5) bekezdésével, csak az e keretekkel összeegyeztethető részletszabályozást utalta 
törvényi szintre, vagy az új, de nem alapvető feladatok meghatározását is.72 A fel-
adatmeghatározást ebben a formájában az elmúlt több mint huszonöt év értel-
mezési gyakorlata tette igazán szigorúvá, miközben az megengedően hallgatott 
több bizonytalanságról is. Egyrészről felvethető, hogy ki jogosult megállapítani, 
Magyarország függetlenségét mely fenyegetések veszélyeztetik, vagyis, hogy egy 
adott konkrét fenyegetés – legyen az terrortámadás, migrációs válság, vagy épp 
kibertámadás – eléri-e azt a szintet, ahol már Magyarország függetlensége ve-
szélyben van, és ezért a Magyar Honvédség erői igénybe vehetők. Másrészről a 

70 Magyarország Alaptörvénye 45. cikk (1) bekezdés.
71 Magyarország Alaptörvénye 45. cikk (3) bekezdés.
72 Vö. A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézke-

désekről szóló 2011. évi CXIII. törvény (a továbbiakban: Hvt.) 36. §.
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törvényi értelmezés hiányában bizonytalanságot mutat például a határ katonai vé-
delmének feladatköre is – szemben például az 1867 és 1944 közti pontos és érthető 
feladatmeghatározással – hiszen nem kizárólagos az az értelmezés, hogy a katonai 
védelem alatt kizárólag a haderő klasszikus harctevékenységét, vagyis alkalmazást 
lehet érteni. Gondoljunk csak ehelyütt a magyar hadtörténetben korábban létező 
határvadász erőkre, a katonai határőrvidékekre, vagy arra a tényre, hogy a határ-
őrség hosszú időn keresztül mint fegyveres erő szerepelt az alkotmányos szabályo-
zásban, és így nemcsak a határ katonai jellegű, fizikai védelmét, de határrendészeti 
és határőrizeti feladatokat is ellátott. Mindezek mellett a Magyar Honvédségre vo-
natkozó alkotmányos szabályozás felülvizsgálandó a rendőrségre és a nemzetbiz-
tonsági szolgálatokra vonatkozó szabályokhoz képest, hiszen a Magyar Honvédség 
tekintetében az Alkotmány a 45. cikk (1) bekezdésben pontosan tételezi az ellátan-
dó (és ellátható) alapfeladatokat, illetve a katonai műveletekben való részvételről 
szóló döntés és a különleges jogrend szabályozásában annak földrajzi és jogrendi 
megszorításait, míg a rendőrség és a nemzetbiztonsági szolgálatok tekintetében az 
Alaptörvény egy tág feladatszabást ad, ami sem földrajzi, sem jogrendi megszorí-
tást nem tartalmaz.

A biztonsági környezethez igazodás felé mutat az 1989-es szigorú elhatárolást 
fenntartani látszó megoldások ellenére az Alaptörvény a 2016. június 14-én meg-
szavazott és 2016. július 1-jén hatályba lépő hatodik módosítása, amely egy új kü-
lönleges jogrendi esetkörként iktatja be a terrorveszélyhelyzetet, melynek során 
– mint a szükségállapotot súlyosságában megelőző, mondhatni annak előszobáját 
képző esetkörben – lehetőség nyílik a Magyar Honvédség felhasználására.73 Ezzel 
a jogalkotó természetesen megtartotta azt a szabályozási koncepcióját, miszerint 
a kiterjedt belbiztonsági igénybevételre csak különleges jogrend idején, a felhasz-
nálás formájában van lehetőség, de egyben elismerte azt is, hogy a különleges jog-
rendi szabályozás fokozatosságra épülő rendszerét és vele a Magyar Honvédség 
igénybevételének szabályait hozzá kell igazítani a változó biztonsági környezethez. 

4. ÖSSZEGZÉS
Magyarország katonai védelmének polgári evolúciója és alkotmányos alapvona-
lai tekintetében jól látható, hogy az első – 1867 és 1944 közti – polgári korszak 
egyértelműen azt a megoldást választotta, miszerint a katonai védelem tekinte-
tében a végrehajtó hatalom számára kell túlsúlyt biztosítani az operatív döntési 
jogosítványok tekintetében, hiszen a mindennapokban cselekvő állam irányítása a 
végrehajtó hatalom központi szintjének fő feladata, melynek akkor még az államfő 
volt az első számú vezetője. Ehhez mérten húzta meg a jogalkotó – egy 1849-es 
terrort és katonai rémuralmat követően, az uralkodó személyében történt változás 
nélkül – az országgyűlés azon jogköreit, melyek az operativitást döntően nem, a 

73 Magyarország Alaptörvénye 51/A. cikk (5) bekezdés.
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katonai védelem közjogi szerkezetét és a létszám, valamint a költségvetés szerinti 
alapvető kérdéseit azonban teljességgel meghatározták. Tette mindezt a jogalkotó 
úgy, hogy tudomásul véve a geopolitikai környezet jelentette nyomást, valamint 
bizalmat szavazva a kilengésekkel ugyan, de kibontakozó parlamentáris kultúrá-
nak, a hatalommegosztást úgy realizálta, hogy abban a működtetés és cselekvés 
a végrehajtó hatalomé, míg a közjogi keretek megszabása, az alapvető kérdések 
eldöntése pedig, egyfajta utólagos kontroll eszközzel pedig a törvényhozóé volt. 
Ismerve a kor politikai csatározásait, ez a konstrukció a – sok szempontból töré-
keny – parlamentáris kultúra bizalmi működéséről is tanúskodik, akárcsak az a tény, 
hogy a jogalkotó a Magyar Királyi Honvédség tekintetében mindvégig fenntartotta 
azt a feladatszabást, miszerint a honvédségnek békében a belrend fenntartásában, 
sőt utóbb a határ őrzésében és rendjének védelmében is közre kellett működnie az 
államfő vezérlete és vezénylete szerint.

Ettől a szabályozástól az 1989-es rendszerváltozással megnyíló második polgári 
korszak jelentősen eltért. Egyrészről az alkotmányozó hatalom – az esetleges tota-
litárius restaurációt akadályozandó – jelentősen megerősítette a törvényhozó jog-
köreit és számos – főként csapatmozgásra vonatkozó – jogkör tekintetében domi-
nanciát biztosított, miközben a pártállami struktúrák leépítése, majd a neoliberális 
állam ethosza miatt folyamatosan csökkentette a fegyveres védelmi képességeket. 
Ezen túlmenően az alkotmányozó hatalom 1989 után olyan feladatszabást adott 
a Magyar Honvédségnek az Alkotmány rendkívüli állapotra és szükségállapotra 
vonatkozó szabályaival összhangban, de törvényi szinten, amely kizárta a Magyar 
Honvédség belföldi fegyveres igénybevételét a belrend fenntartása tekintetében 
a béke idejére. Ez a szabályozási szellem 1989 történelmi szituációjában érthető 
volt, mára azonban kérdésessé vált a megváltozott biztonsági környezetben, ahol 
a honvédség belföldi, béke idején történő igénybevétele jogos igényként merül fel 
azon biztonsági kihívásokkal szemben, melyek jelentős védelmi erők megmoz-
dítását indokolják, de nem, vagy nem feltétlenül teszik szükségessé a különleges 
jogrend bevezetését akkor, ha az eszkaláció a kellő erő igénybevételével a kezdeti 
időszakban megfékezhető. A  feladatok ilyen fajta – 1989-es szemléletű – meg-
határozása és a Magyar Honvédség szigorú keretek közé szorítása meglátásom 
szerint egy, a jelenlegitől gyökeresen eltérő politikai és biztonsági környezetben 
kialakult szemléletet tükröz. Az ugyanis nem kérdés, hogy a Magyar Honvédség 
rendeltetésszerű összességében, harctevékenységre való belföldi alkalmazását,74 
vagy felhasználását75 békeidőben nem lehet lehetővé tenni. Ez az Alaptörvény és a 
honvédelmi törvény szabályaiból is egyértelműen következik. Látni kell azonban, 
hogy a Magyar Honvédség már nem kizárólag egy klasszikus hadviselésre beren-
dezkedett tömeghadsereg, hanem egy kisebb létszámú, professzionális, rendészeti 

74 A Hvt. úgy fogalmaz, hogy „E törvény és a honvédelmet érintő jogszabályok alkalmazásában […] alkal-
mazás: a fegyveres erő rendeltetésszerű használata, harctevékenység.” Lásd Hvt. 80. § a) pontját.

75 A Hvt. úgy fogalmaz, hogy „A Honvédség fegyverhasználati joggal látja el a következő feladatokat: […] 
részvétel a szükségállapot idején az erőszakos cselekmények elhárításában (a továbbiakban: felhaszná-
lás).” Lásd Hvt. 36. § (1) bekezdés a) pontját.
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jellegű missziókat is megismert és végrehajtott, megújított fegyveres erő. E minő-
ségében, ahogy nemzetközi környezetben, úgy itthon is képes lenne arra, hogy a 
megfelelő alkotmányos és törvényi szabályozás mellett békében, különleges jog-
rend bevezetése nélkül, de legitim közjogi felhatalmazás alapján közreműködjön 
a rendvédelmi szervek feladatainak ellátásában, támogassa azok működését. Ez 
főként olyan feladatok keretében lenne megfontolandó, amelyeket a Magyar Hon-
védség jelenleg külföldön önállóan ellát, vagy amelyeket – például őr, vagy katonai 
rendész szolgálat keretében – belföldön saját objektumai, vagy a honvédelmi tör-
vény alapján kormányrendeletben kijelölt objektumok vonatkozásában is teljesít.

Ezek a trendek meglátásom szerint már 2001-ben megmutatkoztak, Európa te-
kintetében azonban csak az ukrán válsággal, a 2015. évi francia, majd 2016. évi 
belga terrortámadásokkal, az azóta tartó terroristaellenes intézkedésekkel és elfo-
gásokkal, valamint a tömeges bevándorlás okozta válsághelyzettel váltak elodáz-
hatatlanná és megkérdőjelezhetetlenné.

A fegyveres védelem rendszerének átfogó reformját tehát már 2001-ben mér-
legelni lehetett volna, azonban a meghozott döntések az amerikai terrorellenes 
háború koncepciója és az Európai Unió büntetőjogi fókuszú terrorellenes jog-
harmonizációja miatt más irányt vettek, így a reform napjainkra maradt. Ennek 
napjainkban alapvetően három módozata tűnik kézenfekvőnek.76 Egyrészről a 
meglévő szervezetek képességeinek mérsékelt megerősítése és racionalizálás 
melletti közös feladatkörök, közreműködői feladatok, mondjuk úgy, hogy béke-
idejű hídszabályok megállapítása az alkotmányos szabályozás szintjén. Másrészről 
megtörténhet az éles hatásköri cezúrák megtartása mellett az egyes szervezetek 
aránytalan fejlesztése és ad hoc kooperációjának törvényesítése, ami azonban vagy 
a belső, vagy a külső védelmi erők elhanyagolásával járhat együtt. Ennek fő ve-
szélye abból ered, hogy eközben sem a belbiztonsági feladatrendszer, sem a külső 
védelmi és szövetségesi feladatrendszer tekintetében nem érződik mérséklődés, 
ami az aránytalan fejlődést legitimálná. A második opció tehát az 1989-es sziszté-
mához való ragaszkodás mellett szükségképpen Magyarország védelmi szintjének 
csökkenésével jár együtt hosszú távon. Harmadik megoldásként felvethető az is, 
hogy minek utána az egyes szervek rendeltetésének meghatározása aránytalannak 
mutatkozik az Alaptörvényben, mivel a Magyar Honvédségre vonatkozó szabá-
lyok jóval részletesebbek, mint a rendőrségre és a nemzetbiztonsági szolgálatokra 
vonatkozó szabályok, ezért a jogalkotó abba az irányba lépjen el, hogy a Magyar 
Honvédség feladatait és szabályozását is egy rendkívül általános megfogalmazással  
váltja fel. Ez a séma követné a Magyar Köztársaság Alkotmányában korábban sze-
replő szabályozást és egyidejűleg a feladatok konkretizálását is teljes egészében 

76 Melyek mérlegelendőségét az Alaptörvény hatodik módosítása, a terrorizmus elleni fellépéssel összefüg-
gő egyes törvények módosításáról szóló 2016. évi LXIX. törvény, illetve az egyes törvényeknek a terror-
veszélyhelyzettel kapcsolatos módosításáról szóló 2016. évi LVII. törvény elfogadása sem befolyásol ér-
demben, tekintettel arra, hogy a terrorveszélyhelyzet különleges jogrendi esetkörbe vonta a terrorizmus 
elleni fellépés végső stádiumát és a feladatra nem terjesztette ki az átfogó megközelítést, hanem a normál 
jogrend vonatkozásában teljességgel a belügyi ágazatban tartotta.
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törvényi szintre utalná, sőt látszólag még a korábbi polgári korszak hagyományai-
val is összeférhetőbbé tenné. Fontos azonban kiemelni, hogy csak látszólag, mivel 
az 1867 és 1944 közti időszakban ezeket a kérdéseket igaz, hogy – kartális alkot-
mány hiányában – törvényi szinten szabályozták, de azok mögött olyan minősített 
jogalkotói akarat húzódott meg – akár a közösügyi törvény, akár a védrendsze-
ri törvények tekintetében –, amely méltán kölcsönözte a vonatkozó törvénycik-
keknek az alkotmányerejű törvények stabilitását, vagyis a honvédelmi alkotmány 
erejét és vele az alkotmányos szintű szabályozás jelentőségét. E tekintetben tehát 
a tradíciót inkább a rendőrségre és a nemzetbiztonsági szolgálatokra vonatkozó 
szabályok alkotmányos részletezése erősítené.

Álláspontom szerint, a három lehetségesnek vélt módozat közül az első tűnik 
mérlegelendőnek és a részletes szakmai előkészítés után egy védelmi reform ke-
retében kivitelezendőnek. Az erre vonatkozó döntés meghozatala azonban poli-
tikai konszenzus hiányában még várat magára, ahogy a hazai tág értelemben vett 
védelmi alkotmány fejlődésének szisztematikus feltárása, elemzése, nemzetközi 
mintákkal való egybevetése és katonaszakmai, valamint belbiztonsági igények-
kel való rendszerszintű szintetizálása is. A szakmai és különösen a tudományos 
háttérmunka nélkül ugyanis nehezen elképzelhető egy olyan megalapozott sza-
bályozási és szerkezeti invenció, amely lehetőség szerint egyszerre illeszkedik a 
történelmi tradíciókhoz, reagál a kor kihívásaira, valamint biztosítja a garanciális 
igények kielégítését. A vonatkozó szakmai és tudományos elemzések ösztönzése 
és támogatása tehát elkerülhetetlenül szükséges, aminek keretében meglátásom 
szerint a kutatási céltámogatások mellett megfontolandó lenne egy, a fegyveres vé-
delemmel foglalkozó kutatóintézet kialakítása is a nyugati trendekre figyelemmel 
és a témakörben érintett központi közigazgatási szervekhez való becsatornázással.

Jelen helyzetünkben tehát, figyelemmel a fegyveres védelem közjogi előzmé-
nyeinek, nemzetközi trendjeinek és rendszerének hazai feltáratlanságára, az első 
és legfontosabb döntés, amit meg kell hozni az esetleges alkotmányos átalakítás 
előtt, az a szisztematikus feltáró, elemző, értékelő és koncepcióalkotó munka 
megkezdésére és kellő erőforrásokkal való támogatására vonatkozó döntés, ami a 
szükséges politikai akarat megléte esetén megalapozhat egy közeli jövőben meg-
valósítandó korszakos reformot. Emellett azonban az azonnali cselekvés feltételeit 
is biztosítani kell, hiszen a geopolitikai környezet és a biztonsági kihívások, úgy 
fest, meghaladták az 1989-ben kialakított szisztémát. Ezt bizonyítja az is, hogy 
Ukrajnában újra a klasszikus háború réme és a kiújult hidegháborús hangulat fe-
nyegeti Európát, miközben a nemzetközi terrorizmus az Iszlám Állammal soha 
nem látott módon megújult és megerősödött és a kibertérből érkező támadások is 
húsba maró valósággá váltak, nem beszélve arról, hogy hazánk éppen a migrációs 
kihívás ostroma alatt áll Európa külső határaként.

A fegyveres védelem terén tehát az intenzív képességfejlesztés mellett az átfogó 
és hazánk esetében egyben tradicionális megközelítésre van szükség, vagyis a ren-
delkezésre álló erők lehető leghatékonyabb igénybevételére. Ez pedig a jelen alkot-
mányos szabályozás mellett nem képzelhető el átfogó, szisztematikus, de egyben 



│ 37Farkas Ádám • Magyarország katonai védelmének polgári evolúciója és alkotmányos alapvonalai

szakmailag és tudományosan is megalapozott reform nélkül a védelmi szférában. 
A védelmi reform és annak megalapozása létérdek, nemzeti minimum, melynek 
a politikai csatározások felett kell állnia. Nem feledhetjük ez ügyben Deák Ferenc 
mottóul választott gondolatait: „Az állam első és legfontosabb feladata megvédeni 
az országot kül- és belellenség ellen. A végrehajtó hatalom köteles őrködni a haza 
biztonsága fölött, az alkotmányos törvényhozás pedig tartozik gondoskodni arról, 
hogy a kormány minden időben s minden eshetőségek ellen elegendő s a czélnak 
teljesen megfelelő védelmi eszközök felett rendelkezhessék a haza védelmére.” 77
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Farkas Ádám – Till Szabolcs Péter

A HONVÉDELMI ALKOTMÁNY  
ÉS ALKOTMÁNYOSSÁG ALAPKÉRDÉSEI 

MAGYARORSZÁGON

Amikor a kortárs magyar alkotmányos szabályozás tekintetében védelmi alkot-
mányról és védelmi alkotmányosságról, illetve ezen belül a honvédelmi alkot-
mányról és alkotmányosságról kívánunk beszélni, szükségszerű, hogy tisztázzuk 
azokat a fogalmi kereteket, amelyek között mozogni kívánunk, mielőtt a konk-
rét kérdések elméleti fejtegetésébe kezdenénk. Ennek oka, hogy a magyar állam- 
és jogtudományi gondolkodásban sem a védelmi alkotmány és alkotmányosság,  
sem pedig az ezen belül elhelyezkedő honvédelmi alkotmány és alkotmányosság fo- 
galompárok, de még 

• a védelmi jog,1 
• a honvédelmi jog,2 vagy 

1 A kutatás során használt munkafogalmak között a védelmi jog a legtágabb, amely az állam fegyveres 
védelmének sajátosságait, viszonyrendszereit, döntően közjogi sajátosságait foglalja magában azokkal 
a generális szabályokkal, elvekkel és összefüggésekkel, amelyek így, vagy úgy de minden alterület vo-
natkozásában megjelennek. Ebbe tehát beleértendő a fegyveres védelem alkotmányos rendeltetése, va-
lamint az ehhez köthető alkotmányos sajátosságok halmaza éppúgy, mint az igazgatási szakterületek 
összefüggései, az alapjogi sajátosságok kontextusa, továbbá ezek állam- és jogelméleti érvrendszere. Úgy 
is mondhatnám, hogy a védelmi jog és annak tartalma jelenthetné az általános, vagyis a rendszerszintet 
a fegyveres védelem jogi leképezésében, amely a közös alapfogalmakat és -elveket, valamint a részrend-
szerek strukturális viszonyát mutatja meg.

2 A védelmi joghoz mérten tekinthető köztes fogalomnak a honvédelmi jog, amely a védelem rendsze-
rén belül egy tág és az elnevezés ellenére nem kizárólag katonai vonatkozású terminus, amely össze-
öleli ugyan a fegyveres védelem ágazati jogait, de már nem generálisan – mint a védelmi jog –, hanem 
egy adott célfeladatkör, a honvédelem fókuszlencséje szerint. E tekintetben az összerendező elv nem 
szervezeti sajátosság, vagy egy jól lekülöníthető célfeladat, hanem a kirívó veszélyt jelentő fenyegeté-
sekkel szemben a haza teljes védelmének megszervezése, amelyet a honvédelem mellett az országvé-
delem fogalmával is leírhatunk, és amelybe lényegében a teljes állami apparátus érintett (lehet). Ezt a 
fogalmat már ismerte korábban a magyar szakirodalom, még ha nem is az állam- és jogtudományok 
terén. A honvédelmi jogot a Katonai Lexikon a következőképp definiálta: „jogrendszer része; azoknak 
a jogi szabályoknak az összessége, amelyek a honvédelem rendszerére és annak működésére, az állami, 
társadalmi szövetkezeti szerveknek és az állampolgároknak a honvédelemmel kapcsolatos feladataira, 
kötelezettségeire, ill. jogaira vonatkoznak. A legfőbb honvédelmi tartalmú szabályok az Alkotmányban 
találhatók. Ezeken nyugszanak a honvédelmi törvény szabályai. A  honvédelmi jog részei azok a ren-
delkezések is, amelyek egyéb ágazati v. funkcionális jogszabályban találhatók, de tartalmuknál fogva a 
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• a katonai jog3 fogalmak sem tekinthetők régre nyúló, hagyományos, bevett 
fogalmaknak.

Tartalmát tekintve e fogalmakat nyilvánvalóan az alkotmányos szabályozás alapve-
tő jellege határozza meg, vagyis az, hogy az adott állam írott, vagy történeti alkot-
mánnyal rendelkezik, valamint ezt követően az, hogy a védelem kérdései miként 
jelennek meg – ha egyáltalán megjelennek – az alkotmányos szabályozás szintjén 
és nyúlnak tovább a törvényi szint – sok esetben minősített jogalkotói döntést 
igénylő – szabályai felé.

Minderre figyelemmel a jelen fejezetben a fogalmi alapok meghatározása terén 
a terminus német eredetére és angolszász jogban való kitapinthatóságára törté-
nő kitekintés után térünk rá a hazai értelmezésre, valamint a kortárs honvédelmi 
alkotmány és alkotmányosság alapvető kérdéseinek elemzésére, így összekötve a 
történeti áttekintését a konkrét szervezeti fejtegetésekkel.

1. A HONVÉDELMI ALKOTMÁNY ÉS A HONVÉDELMI 
ALKOTMÁNYOSSÁG FOGALMI ALAPVONALAI

Ahhoz, hogy a honvédelmi alkotmány és alkotmányosság fogalmaihoz eljussunk, 
egyértelmű, hogy hosszú történelmi utat kellett bejárni. Egyrészről ennek előfel-
tétele volt a modern – polgári – értelemben vett alkotmányos állam kialakulása és 
vele a konstitucionalizmus fejlődése, másrészről azonban szükséges feltétel volt a 
védelmi, ezen belül a honvédelmi jog kikülönbözése4 is a jogfejlődés során.

Lényegét tekintve a honvédelmi alkotmány kialakulásának igazi fordulópontja a 
honvédelemre vonatkozó szabályozás kikülönbözése folyamán az az időszak, ami-

honvédelemhez kapcsolódnak.” Damó László (szerk.): Katonai Lexikon. Budapest, Zrínyi Katonai Kiadó, 
1985, 280–281. o. Az országvédelem tekintetében bővebben lásd Simicskó István: Az országvédelem és 
országmozgósítás szervezeti, hatásköri, irányítási rendszere minősített időszakokban (Történelmi korokon 
át napjaink hatályos jogi szabályozásáig). Budapest, Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem Hadtudo-
mányi Doktori Iskola – doktori értekezés, 2008.

3 A katonai jog a honvédelmi jogon belül ágazati jogként jeleníthető meg, amely kifejezetten a katonai 
viszonyok szabályozási, elvi, alrendszeri sajátosságait foglalja össze mind szervezeti, mind jogállási, mind 
további jogterületi vonatkozásban. Katonai jog alatt tehát a fegyveres védelem katonai ágazatának az 
egész jogrendszert érintő szervezeti, feladatköri, személyi sajátosságait szabályozó normarendszert ért-
hetjük, amely azonban nem nyúlik túl a katonai erő keretein, vagyis nem terjed ki a honvédelem teljes 
spektrumára, csak a katonai feladatokra és a katonai szervezet sajátosságaira, de amely szükségképpen 
a honvédelmi jog részét is képezi. A Katonai Lexikon a katonai jog fogalma alatt a következőket érti: 
„honvédelmi joghoz tartozó azon jogszabályoknak az összessége, amely meghatározza fegyveres erők 
szervezeti felépítését, működését, valamint a katonák jogait és kötelességeit.” Damó László (szerk.): i. m. 
[1985], 318. o.

4 A kikülönbözés alatt a fegyveres védelem szabályozásának elkülönülését, szisztematikus szabályozásá-
nak kialakulását értjük. Ennek hazai premodern vonatkozásai tekintetében lásd Farkas Ádám: A fegy-
veres – és különösen a katonai – védelem jogának kikülönbözése a magyar jogfejlődésben: Áttekintés a 
fegyveres – és különösen a katonai – védelem jogszabályi rendszerének 1867-ig tartó hazai fejlődéséről. 
In: MTA Law Working Papers 2015/26. szám.
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kor a honvédelem jogának szabályait elkezdik elkülönülten összegyűjteni, majd 
e gyűjtemények felhasználásával, az egyes nagyobb részterületekre fókuszálva al-
rendszerként szabályozni és fejleszteni. Ez a folyamat vezet ugyanis el ahhoz, hogy 
egyrészt a mai értelemben vett honvédelmi jog, korábban hadijog mint jogrész, 
sajátos fogalomként kerüljön bevezetésre, másrészt pedig az írott alkotmányok 
kora alapozza meg azt a szabályozási igényt, amely a hadügy alapvető kérdéseit az 
alkotmánylevélben is meg kívánja jeleníteni, vagy ahol ez idő tájt történelmi alkot-
mány volt, ott alkotmányos jelentőségű törvényekben kezdje szabályozni.

1.1. A KRIEGSRECHT, A KRIEGSARTIKEL ÉS A WEHRVERFASSUNG  
NÉMET MODELLJE

A fegyveres védelem jogának hazai kikülönbözésére feltehetően a német jogfel-
fogás nemcsak a Habsburg hatalmi dominancia miatt hatott, igaz az ezen túli 
közvetlen hatásokat eddigi kutatásaink alapján még nem tudtuk feltárni. Érdemes 
azonban figyelembe venni, hogy a bécsi kamarilla katonai nagyságai mind járato-
sak voltak a német hadszervezés és -szabályozás praktikumaiban, hiszen a német 
minta több tekintetben példaadás volt Közép- és Kelet-Európa, és különösen a 
nagy német egységre aspiráló Bécs számára is.

E tekintetben mindenképp figyelembe kell venni, hogy miközben Magyarorszá-
gon, a különálló Erdélyben, illetve az osztrák hadakban is megjelennek a 17–18. 
századra a különböző – döntően a büntető és fegyelmi jogra fókuszáló – rendtar-
tási szabályzatok és regulamentumok, addigra tőlünk nyugatabbra már-már tra-
díciója alakult ki a fegyveres védelem szabályozásának rendszerszintű kezelésére.

Egyrészről a hazai jogirodalomban is nyomát hagyta a német-római császá-
rok hadi szabályzatainak világa, hiszen Vajna Károly kivonatot közölt I. Miksa 
császár hadi cikkeiből,5 az 1739. április 20-i hadi cikkekből,6 valamint a Kheven-
hüller-dragonyosok 1739-es rendszabályaiból.7 Másrészről a 17. század végére 
már kiforrott rendszere látható a katonai jogszabálygyűjteményeknek a német 
területen, melyek rendre a Corpus Juris Militaris címmel jelentek meg, s fő sza-
bály szerint a Kriegs-recht, vagyis a hadi jog szabályait foglalták össze. Ezek 
azonban a katonai szabályozás szinte egészére kiterjedhettek akárcsak Werbőczy  
István hadijogról vallott felfogása.8 Fontos ezért rögzíteni, hogy a történelmi táv-

5 Vajna Károly: Hazai Régi Büntetések II. kötet. Budapest, Lőrintz Lajos „Univers” Könyvnyomdája, 1907, 
24–27. o.

6 Vajna Károly i. m. [1907], 28–32. o.
7 Vajna Károly i. m. [1907], 39–41. o.
8 Werbőczy István a következőket írja a hadijog kapcsán: „A hadi jog a hadindítás szertartása, a szövetség 

megkötése s adott jelre az ellenség megrohanása. Továbbá a katonai bűntett megfenyítése (azaz meg-
büntetése), ha ki helyét meg nem állja. Továbbá a zsoldfizetés módja, a méltóságok fokozata, jutalmakkal 
megtisztelés, például midőn dicskoszorúval, vagy arany lánczczal ajándékoznak meg valakit. Továbbá: 
döntés a hadi zsákmány felett és ennek igazságos elosztása a személyek minősége és munkája szerint; 
és a fejedelem részedése.” Kolosvári Sándor – Óvári Kelemen (ford.): Werbőczy István hármaskönyve. 
Farkas Lőrinc Imre Könyvkiadó, 2006, 56. o.
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latokban vett hadijognál azonban lényegesen szűkebb a hadijog mai értelemben 
vett fogalma, mely alapvetően a nemzetközi jog hadi szabályaira szorítkozik.

A szóban forgó gyűjteményes munkák közül kiemelendő Petrus Pappus 1672-
es gyűjteménye,9 mely mások mellett francia, svéd, dán, brandenburgi, holland 
és svájci katonai szabályzatokat, rendelvényeket tartalmazott, mintegy mintaadás-
ként a katonai viszonyok szabályozására törekvőknek, s széles tárházát mutatva 
a korabeli katonai jognak. Hasonlóképp emelendő ki Johann Friedrich Schulze 
1693-as válogatása,10 amely a kisebb fejedelemségek szabályzatai mellett császári 
hadi cikkeket, úgynevezett arcitulus-brieff-eket – rendelkezéseket –, francia hadi 
ordonnance-kat, valamint svéd rendtartásokat is tartalmazott. Megemlítendőnek 
tartjuk, hogy Wilhelm Friedrich válogatása11 1709-ben már az ötödik kiadást élte 
meg és egyebek mellett Nagy-Britannia, Svédország, Dánia, Porosz-Brandenburg, 
Schlesswig-Hollstein, valamint a Holland Köztársaság katonai szabályaiból is kö-
zölt válogatott szabályozókat. Ez a gyakorlat azonban nem csak az összehasonlító 
jellegű válogatásoknak engedett teret, amit Johann Christian Lunig válogatása12 
példáz, amely a Szent Római Birodalom katonai jogának válogatását közölte.

Ez a fajta összehasonlító, gyűjtő, válogató munka jelentős mértékben segítet-
te a katonai jog fogalmi kikülönbözését, valamint a szabályozás fejlesztését. Ez a 
folyamat a felvilágosult abszolutizmus időszakában kezdetét vette és a 19. század-
ra egy szisztematikus katonai szabályrendszer kialakulásához vezetett, amely az 
osztrák katonai jogi irodalmat is jelentős mértékben inspirálta,13 s amely idővel 
a hazánkra gyakorolt hatásnak is teret engedett. Ez a fejlődés azonban ezt köve-
tően sem állt meg, s igaz csak egyes szerzőknél, de újabb stációival beszivárgott 
a hazai jogirodalomba is, míg Nyugaton a katonai jog, a hadijog, a honvédelmi 
jog fogalmi körébe tartozó szabályozási területek kikülönbözésével teret nyitott a 
további fejlődésnek.

Így juthattunk el a fegyveres védelem jogának kikülönbözése során ahhoz a né-
met mintához, ami a Wehrverfassung, vagyis a védelmi, – tartalmi értelemben – 
honvédelmi alkotmány és alkotmányjog fogalmait jeleníti meg, amelyet Patyi 

9 Petrus Pappus: Corpus Juris Militaris. Frankfurt am Main, 1672.
10 Johann Friedrich Schulzen: Corpus Juris Militaris Das ist: Ein vollkommenes Kriegs-recht und Artic-

kel-brieffe vershiedener Hohen Potentaten. Berlin, 1693.
11 Wilhelm Friedrich: Corpus Juris Militaris auctum et emendatum. Frankfurt am Mayn, 1709.
12 Johann Christian Lunig: Corpus Iuris Militaris des Heil. Roem. Reichs worinn das Kriegs-recht. Leipzig, 

1723.
13 Koblhepp Emil (szerk.): Gesetz- und Normalien-Sammlung für das K. K. Heer. Vom Jahre 1818 bis 1877. 

Teschen, Verlag der Buchhandlung für Militär-Literatur, 1880. Martin Damianitsch: Handbuch des 
adelichen Richteramts für Militär-Richter. Wien: Wilhelm Braumüller, 1849. Martin Damianitsch: Stu-
dien über das Militär-Strafrecht in seinem materiellen und formellen Theile. Wien, Wilhelm Braumüller, 
1862. Martin Damianitsch: Kriegsartikel für die k. k. österreichische Landarmee, Kriegsmarine und das 
Flottillenkorps von 15. Jänner 1855. Wien, Verlag von Rud. Lechners k. k. Universitäts-Buchhandlung, 
1855.
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András,14 Hajas Barnabás és Szabó Máté,15 valamint őket hivatkozva Till Szabolcs16 
is igyekezett átültetni a hazai jogirodalomba.

A fogalom a 19. században már jelentősnek mondható kontúrokkal rendelke-
zett a német jogfelfogásban. Alapja, illetve egy ideig szinonimája a Wehrsystem, 
vagyis a védelmi rendszer, fegyveres rendszer, amelyet aztán a konstitucionalizmus 
és a jogállamiság megerősödésével kezdett felváltani a Wehrverfassung, vagyis a 
(hon)védelmi alkotmányosság és alkotmányjog fogalma. A Pierer’s Universal-Le-
xikon 1865-ben kiadott 19. kötete a Wehrverfassung kifejezésről a Wehrsystemre 
mutat, amelyet a háború megvívásához szükséges intézmények összességeként ha-
tároz meg, amelyet az állam politikai és földrajzi fekvése is meghatároz, és amely 
magában foglalja a szervezeti kérdések mellett az állampolgárok honvédelmi kö-
telezettségeit és a rájuk vonatkozó jogokat is.17 Hasonló meghatározásra mutat a 
Meyers Großes Konversations-Lexikon 1909-ben kiadott 20. kötete is, amely szin-
tén a Wehrsystem fogalmára mutat a Wehrverfassung fogalmától és ezalatt – kul-
túrtörténeti kitekintéssel – egy ország fegyveres erőinek szervezetösszességét érti, 
valamint az állampolgárok katonai szolgálattal kapcsolatos kötelmeit és ezek fej-
lődését.18 Ezt a felfogást tükrözte vissza Rene de L’Homme de Courbiére-nek a 
Geschichte der Brandenburgisch-Preussischen Heeresvervassung című munkája, 
melyben a porosz védelmi rendszer – és ennek folyományaként a védelmi jog – 
fejlődéstörténetét tekinti át.19 Felfogásában hasonló, de a Militärrecht fogalmával 
operál Emil Dangelmaier „Philosophie des Militär-Recht” című munkája, amely a 
katonai jogot pozitivista olvasatban úgy foglalja össze, mint azon törvények ösz-
szességét, amelyek a katonai személyek jogi viszonyait rendezik, valamint amelyek 
a haderőt, mint az államszervezet részét szabályozzák.20

14 Lásd Patyi András: VIII. Fejezet. A Magyar Honvédség és egyes rendvédelmi szervek. In: Jakab András 
(szerk.): Az Alkotmány kommentárja I. Budapest, Századvég Kiadó, 2009. 1424–1428. o. Till Szabolcs: 
Az Alkotmány honvédelmi novellája, illetve a kapcsolódó közjogi és biztonságpolitikai problémák. In: 
Magyar Közigazgatás 2000/10. szám, 627. o.

15 Hajas Barnabás – Szabó Máté: Az alapvető jogok húsz legutóbbi évéről –Magyarországon (1988–2008.) 
9–28. o. 

 (http://www.ajbh.hu/documents/10180/125038/Dr+Hajas+Barnab%C3%A1s+-+Dr+Szab%C3%B3%20
M% C3%A1t%C3%A9%20%20Az+alapvet%C5%91%20jogok+h%C3%BAsz+legut%C3%B3bbi+%C3%A-
9v%C3%A9r%C5%91l+%26%23x2013%3B%20Magyarorsz%C3%A1gon+%281988-2008%29/a0227caa
-94f3-4613-bf33-175355b58879;jsessionid=4730DE5285FD9C283D28AD09D501CDFE?version=1.1  
(Letöltve: 2015. 08. 24.)

16 Lásd Till Szabolcs: A funkcionális szükségesség, mint érvelési keret elfogadása a honvédelemre vo-
natkozó szabályozásokban az alapjogi tárgyú alkotmánybírósági és ombudsman-gyakorlat fényében. In: 
Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2014/1. szám, 47–122. o.

17 Vö. Pierer’s Universal-Lexikon. 19. Kötet. Altenburg, Verlagsbuchhandlung von S. A: Pierer, 1865, 11–
13. o.

18 Vö. Meyers Großes Konversations-Lexikon. 20. Kötet. Leipzig, Bibliographische Institut, 1909, 462–
463. o.

19 Vö. Rene de L’Homme de Courbiére: Geschichte der Brandenburgisch-Preussischen Heeresvervassung. 
Berlin, Verlag der Deckerschen Geheimen Ober-Hofbuchdruckerei. 1852. 

20 Vö. Emil Dangelmaier: Philosophie des Militär-rechts. Wien und Leipzig, Wilhelm Braumüller, 1896, 
1. o.
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Ezen tradicionális fogalomkészlet és a német alkotmányozás hatvan évvel ez-
előtti formális értelemben vett honvédelmi alkotmány kialakítását eredményező 
Grundgesetz kiegészítésének21 alapjain állva született Georg Nolte összehason-
lító munkája, amely 2003-ban, egy 2000-ben a német védelmi minisztérium által 
elrendelt vizsgálat nyomán jelent meg, és amely az európai katonai jogi rendsze-
rek összehasonlítására vállalkozik. Szemléletében Nolte egyértelműen a Weh-
verfassung-Wehrsystem-Militärrecht tartalmi körére szorítkozik. Munkájában 
az elemzés metodikája a következő témakörökre fókuszál a katonai jogon belül: 
(1) hatalmi ágak szétválasztása és államszervezet, (2) az egyenruhás állampolgár 
modell, (3) alapvető jogok kérése, (4) katonai szolgálat, (5) parancsnoklás hatal-
ma és az utasításoknak való engedelmesség, (6) szolgálati idő, kompenzáció a 
túlszolgálatért és eltávozás, (7) közigazgatási felülvizsgálat joga, (8) az intézmé-
nyesített képviselet joga, (8) fegyelmi jog, (9) katonai büntetőjog, valamint (10) 
őr- és figyelő szolgálatok.22 Az egyes államok konkrét szabályozásának elemzése 
előtt azonban Nolte történeti kitekintést is tesz, aminek bázisát a demokratikus 
tradíciók adják az összehasonlítás terén, vagyis az egyes államok katonai jogát 
aszerint osztályozza, hogy az adott állam milyen demokratikus tradíciókkal ren-
delkezik. E tekintetben csekély,23 illetve jelentős24 demokratikus tradíciójú, va-
lamint posztautoriter25 demokráciákat különböztet meg. Ezt követően azonban 
kitekint a fegyveres erő alkalmazásának alapvető szabályaira, a demokratikus 
kontrollra, a műveletek szabályozására – beleértve a kivételes, vagy minősített 
helyzeteket –, az alkotmányos hatalommegosztás védelmi kérdéseire, a fegyveres 
erők struktúrájára és az egyes szolgálati és alapjogi kérdésekre is.26 Ezzel Nolte  
egy rendkívül haladó, európai szemléletet tükröz, amely azonban még nem viseli 
magán a 21. század új típusú kihívásai által generált követelmények igényeit és 
az ezek szerinti kritikus szemléletet, azonban még így is példás folytatását adja a 
korábbi német katonai jogi szemléletnek és tudományos elemzésnek, méghozzá 
az egyes államok honvédelmi alkotmánya és honvédelmi alkotmányossága sze-
rinti összehasonlításának talaján.

21 A Német Szövetségi Köztársaság törvényhozása hatvan évvel ezelőtt, 1956-ban fogadta el a német Alap-
törvény honvédelmi alkotmánnyal, azaz Wehrverfassunggal való kiegészítését és az úgy nevezett Solda-
tengesetz-t. Ezzel a német alaptörvény a formális honvédelmi alkotmány kialakításának talajára lépett 
és a fegyveres erőre vonatkozó alapvető szabályozást beépítette az alkotmány szabályozási rendszerébe. 
E tekintetben lásd Ja zur Wehrverfassung und zum Soldatengesetz. https://www.bundestag.de/dokumen-
te/textarchiv/2016/kw08-kalenderblatt-wehrverfassung/410404 (Letöltve: 2016. március 21.). Wehrver-
fassung. Spater, Thomas, Spater. In: Spiegel, 14. Marz 1956, 11. o. Die Wehrverfassung vom 22. Mai 
1956. In: Hamburger Abendblatt, (http://www.abendblatt.de/politik/deutschland/article106570320/
Die-Wehrverfassung-vom-22-Mai-1956.html (Letöltve: 2016. március 21.)

22 Lásd Georg Nolte: European Military Law Systems. Berlin, De Gruyter Recht, 2003, 1–17.o.
23 Georg Nolte i. m. [2003], 24–25. o.
24 Georg Nolte i. m. [2003], 25–26. o.
25 Georg Nolte i. m. [2003], 26–29. o.
26 Lásd Georg Nolte i. m. [2003], 23–182. o.
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1.2. AZ ANGOLSZÁSZ FELFOGÁS

A tág értelemben vett védelmi jog, illetve a katonai jog az angolszász jogfelfogás-
ban is megjelent, persze a common law elsőbbségének sajátos olvasatában. Mind-
ezt azzal a különbséggel kell kezelnünk, hogy formális értelemben vett honvédelmi 
alkotmányról az angolszász jogot meghatározó két hatalom közül, csak a kartális 
alkotmánnyal rendelkező Amerikai Egyesült Államok esetében beszélhetünk. Az 
angolszász területen a kikülönbözés folyamata sajátosan nyilvánult meg, hiszen a 
common law elsőbbsége révén a legújabb korig lényegében csak a common law 
rendszerében volt elképzelhető, előbb a személyes kötelezettségek és jogosultsá-
gok, utóbb a közösség jogosítványainak keretében, amelybe aztán az államszerve-
zet védelmi apparátusa is beillesztésre került.

Ezt igazolja A. V. Diceynak az „Introduction to the study of the law of the cons-
titution” című munkája, melyben egyrészről a martial law – magyar fordításban 
hadijog27 – témakörénél, másrészről a hadseregről szóló részben tárgyalja e kér-
désköröket. Dicey a martial law-ban lényegében a tág értelemben vett fegyveres 
védelmi jogról értekezik, beleértve abba az állami szervek rendfenntartási és 
biztonság-garantáló tevékenységét épp úgy, mint az állampolgárok (hon)védelmi 
kötelezettségét. Ezt úgy fogalmazza meg, hogy a hadijog abban a minőségében, 
ami a közönséges jog felfüggesztésével és az ország egészének, vagy egy részének 
katonai bíróságok alá helyezésével azonosítható, az angol jogban ismeretlen.28 Is-
meretes azonban a martial law, azaz hadijog, abban az értelemben miszerint a 
koronának és alattvalóinak azon common law-ból eredő jogát jelenti, amely ré-
vén az invázió, felkelés, zendülés, vagy a törvény elleni – bármely – ellenszegülés 
esetén, az erőszakot erőszakkal verhetik vissza, fojthatják el.29 Ebben a felfogás-
ban a martial law tehát Dicey-nál a legtágabban érthető – fegyveres – védelmi 
jog, amiről úgy fogalmaz, hogy az a rendes kormányzás alapvető feltétele, amit 
az angol jog széles körben elismer, azonban nem azonosít kizárólag a fegyveres 
erők jogosítványaival, hiszen a polgárok körében is megjelenő kötelezettségeket 
is magában foglalja. Igaz ugyanakkor – ahogy maga Dicey is kiemeli – e jog klasz-
szikus megnyilatkozása a rendőrök és katonák tevékenységében ölt testet, akiknek 
hivatás szerinti kötelezettsége ezt érvényre juttatni.30 E tekintetben azonban azt 
is rögzíti – mintegy a joguralom alapkövetelményét –, hogy „kétségtelen az is, 
hogy a katona a közönséges jog alapján felel a rend helyreállításánál követett eljá-

27 Lásd A. V. Dicey: Bevezetés az angol alkotmányjogba. Budapest, Magyar Tudományos Akadémia kiadá-
sa, 1902, 260–269. o.

28 A hadijognak ezen angolszász értelmezése a magyar jog kivételes hatalmi, vagy különleges jogrendi sza-
bályainak feleltethető meg, melynek archetipusa az ostromállapotra, vagy rendkívüli állapotra vonatkozó 
szabályozás.

29 A. V. Dicey: Introduction to the study of the Law of the Constitution. Indianapolis, Liberty Classics, 1982, 
182–183. o.

30 A. V. Dicey i. m. [1982], 183–184. o.
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rásáért.”31 Ez azonban a külső kontrollra vonatkozik, vagyis arra, hogy a katonára 
– mint az állam szolgájára – kifelé, a társadalommal szemben, a rendes jog köve-
telményei irányadók a számonkérés és ellenőrzés vonatkozásában. Ezt a nézetét 
bővebben kifejti a hadseregről írt részben, ahol rögzíti, hogy nem célja a hadsereg-
re vonatkozó törvényeket ismertetni, melyekbe a milícia kiterjedt joganyaga is be-
letartozik. Ezzel Dicey rögzítette, hogy az angol jogban is széles körű szabályozása 
volt a katonai jognak. Ennek alapfelfogásaként – pont a rule of law követelménye 
és a common law elsőbbsége miatt – sajátos sarokpontjait a rendes joghoz mért 
specialitás személyi vetületei adják. Dicey e tekintetben a hangsúlyt arra helyezte 
ismertetésében, hogy megokolja a katonai jog sajátosságának létalapját, különösen 
a katonai többletkötelezettségek, a katona mint polgár speciális helyzete, a katonai 
rend és fegyelem, valamint a különös büntetőjogi felelősség szempontjából.32 Ez 
azonban nem azonosítható azzal, hogy a katonai jogot, mint a jogállás foglalatát 
fogná fel, hiszen elméleti munkájában maga is kiemelte, hogy a hadsereg egészére 
vonatkozó joganyagot – ideértve a szervezeti jogot és a hatalmi jogosítványokat – 
nem szándékozik bemutatni, csupán a rendes joghoz mért legfontosabb speciali-
tásokat kívánja ismertetni, melyek egyben – ha jobban átgondoljuk őket – az angol 
honvédelmi alkotmány sarkalatos kérdései is.

Dicey gondolatai kapcsán azonban figyelemmel kell lenni arra, hogy a történeti 
alkotmány miatt Anglia egyébként is sajátos – törvényi, a normál jogrendben is át-
fogó megközelítésű – utat választott a fegyveres védelem vonatkozásában. Az USA 
e tekintetben is részint sajátutas megoldást alakított ki az angolszász tradíciók ér-
vényesítése mellett, amiben a hadügyi jogosítványok alkotmányos megosztása egy 
neuralgikus, de mindeddig a végrehajtó hatalom javára eldőlő vita tárgyát képezte.

Az Amerikai Egyesült Államok alkotmánya a honvédelmi alkotmány tárgyköré-
be tartozóan a hatalommegosztás elvének megfelelően igyekezett a hadüggyel kap-
csolatos jogokat (war powers) is az egyes hatalmi ágak között garanciális módon 
megosztani. E szabályozási séma lényege, hogy az Alkotmány 1. cikkének 8. §-a 
alapján a Kongresszus hatáskörébe utalta egyebek mellett a hadüzenet és az ehhez 
tartozó deklarációk jogát; a haderő szervezéséről és fenntartásáról való döntést; a 
hajóhad felállítására és fenntartására vonatkozó döntést, valamint a szárazföldi és 
tengeri haderők irányításának és szervezetének szabályozási jogát. Ehhez mérten 
a 2. cikk 2. §-a az elnököt a haderő főparancsnokává tette meg, hatáskörébe utalva 
az irányítás és vezénylés jogát mindazon esetekben, amikor a haderőt az Egyesült 
Államok érdekében ténylegesen alkalmazzák.

A szabályozás lényegi eleme nyilvánvalóan az volt, hogy az Alkotmány a hata-
lommegosztással korlátokat szabjon az államfő hadügyi jogainak, hiszen a kor be-
vett gyakorlata szerint az államfők – döntően uralkodók – hadügyi (felség)jogaik 
révén a hadügyi kérdések felett kiterjedt és csak kis mértékben korlátozott hata-
lommal bírtak, és ezt a gyakorlatot az Egyesült Államok nem akarta intézménye-

31 A. V. Dicey i. m. [1902], 264. o.
32 Vö. A. V. Dicey i. m. [1982], 192–198. o.
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síteni. Az Alkotmány szabályozása azonban az újabb idők során számos esetben 
mutatott hiányosságot, vagy bizonytalanságot,33 hiszen nyitva maradt az a kérdés, 
hogy a konkrét, hadüzenettel nem párosuló – például szövetségi – beavatkozás 
esetén miként oszlanak meg a haderőre vonatkozó hatáskörök az elnök és a Kong-
resszus között.

A kérdés rendezésére a törvényhozás 1973-ban közös állásfoglalást34 tett (War 
Powers Resolution,35 továbbiakban WPR), mellyel szemben Nixon elnök 1973. no-
vember 7-én vétóval élt.36 Az állásfoglalás rögzítette, hogy a Kongresszus és az el-
nök közös döntése kell az Egyesült Államok fegyveres erejének bevetéséhez; olyan 
szituációba történő bevonásához, amely a közvetlen ellenségeskedés kialakulásával 
fenyeget; illetve a fegyveres erők hasonló helyzetben történő további alkalmazásá-
hoz. Ezek mellett rendkívüli esetekre az elnököt önálló bevetésre is felhatalmazza 
az állásfoglalás. A fegyveres erő bevetését előzetes, vagy ha a helyzet sürgőssége 
indokolja, akkor utólagos konzultációhoz köti a WPR, ami emellett jelentéstételi 
kötelezettséget ír elő minden olyan esetre, amikor az Amerikai Egyesült Államok 
fegyveres erejét hadüzenet nélküli szituációban bevetik.

Idevonatkozó alkotmánykiegészítés, illetve törvényi szabályozás hiányában 
azonban a hadügyi jogkörök megosztása az állásfoglalás ellenére is bizonytalan 
maradt, vagyis a honvédelmi alkotmányosság egyik kulcskérdése lényegét tekintve 
még ma is gyenge pontja az USA alkotmányos rendszerének, melyből a jugoszláv 
bombázások időszakában is kiújult egy alkotmányos vita.37

Természetesen Dicey eredeti felfogásához képest az angolszász jogfelfogás is 
változott az idő előrehaladásával, és még inkább a biztonsági kihívások megválto-
zásával. Ez egyrészről azt a hasznos és értékes eredményt hozta el, hogy túl a nem-
zetközi hadijog kérdésén jelentős mértékben fejlődött az angolszász katonai jogra 

33 Ezzel kapcsolatban teszi fel a kérdést Ronald J. Sievert, hogy 1972-re hogyan jutott odáig a történelem, 
hogy a Kongresszusnak egy új aktussal kelljen irányt mutatnia az Alkotmány Madison idejében nyilván-
való, eredeti rendelkezései és törekvései felé. Sievert, Ronald J.: Campbell v. Clinton and the Continuing 
Effort to Reassert Congress’s Predominant Constitutional Authority to Commence, or Prevent, War. In: 
Dickinson Law Review, Vol. 105. No. 2. Winter 2011, 160. o. 

34 Ennek fontossága abban ragadható meg, hogy számos eltérő álláspont eredményeként született meg ez 
a formula, amely nem emelte törvényi erőre a rendelkezéseket, csupán egyfajta politikai előírást adott 
az egyes szituációk rendezésére. A War Powers Act, majd a War Powers Bill tervezetek után született 
meg a War Powers Resolution egy komoly politikai alkufolyamat eredményeként. Lásd Committee 
on Foreign Affairs: The War Powers Resolution, A special study of the Committee on Foreign Affairs. 
Washington, 1982, 43–166. o.

35 Joint resolution concerning the War Powers of Congress and the President. Resolved by the Senate and the 
House of Representatives of the United States of America in Congress assembled. http://avalon.law.yale.
edu/20th_century/warpower.asp (Letöltve: 2013. március 15.)

36 A War Power Resolution kapcsán érdemes lejegyezni, hogy szakmai megítélése is bizonytalan, nem egy 
helyen nevezik egynek a Kongresszus legvitatottabb és legfélreértettebb aktusai közül. Lásd Committee 
on Foreign Affairs: The War Powers Resolution, A special study of the Committee on Foreign Affairs. 
Washington, 1982, III. o.

37 Bővebben lásd Farkas Ádám: A hadüzenet joga. In: Szente Zoltán (szerk.): Applicatio est vita regulae: 
Nemzetközi jogesetek a parlamenti jog köréből. Győr, Universitas-Győr Nonprofit Kft., 2013, 76–80. o.
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mint rendszerre irányuló szakirodalom,38 másrészről pedig azt, hogy megváltoztak, 
bővültek az egyes fogalmak tartalmi keretei. A martial law keretében ezt tükrözi 
a  Henry Campbell Black szerkesztésében megjelent Black’s Law Dictionary, 
amely a martial law alatt már a katonai hatóságok azon gyakorlatát érti, amellyel 
bizonyos fokig átveszik az irányítást a civilek, illetve a civil hatóságok felett a hazai 
területeken.39 Ezzel Black lényegében a fogalmat már a hazai kivételes hatalom, 
vagy különleges jogrend fogalma felé vitte el, amitől külön kezeli a military law, 
vagyis a katonai jog fogalmát, amely alatt a haderő kormányzására, szervezésé-
re, irányítására vonatkozó szabályok rendszerét érti.40 A West’s Encyclopedia of 
American Law vonatkozó szócikke szerint a katonai jog nem más, mint azon tör-
vények, elvek, valamint szabályozások összessége, amelyek a haderő szükséglete-
ihez kötődnek. Ebbe beleértendő a katonai szolgálatra vonatkozó szabályozás, az 
állomány tagjainak alkotmányos jogai, a katonai büntető rendszer, és a háborús 
összeütközések nemzetközi jogi szabályrendszere is.41 Az Oxford Dictionary of 
Law szintén a martial law fogalmát bontja ki és erre illetve a service law – szol-
gálati jog – fogalmára mutat a military law szócikk alatt. Eszerint a martial law a 
katonai kormányzás joga abban az időszakban, amikor például invázió, polgárhá-
ború, vagy jelentős erejű zendülés miatt a kormányzás normál működése megtö-
rik. Kiemeli azonban a szócikk azt is, hogy ettől el kell különíteni a katonai jogot, 
vagyis az általa szolgálati jogként tételezett fogalmi kört.42 Hasonló szemléletet 
mutat a Nolo’s Plain-English Law Dictionary is, amely a martial law-t és a military 
law-t veti össze. Előbbi alatt a katonai irányítást érti minden állami tevékenység 
fölött, ami általában háború, válság, katasztrófa idején jellemző.43 Ehhez mérten a 
katonai jog alatt a fegyveres erők állományának katonai tevékenységgel összefüggő 
kötelezettségeinek szabályrendszerét jeleníti meg.44 A The Essential Law Dictio-
nary röviden ismerteti úgy a matrial law, mint a military law fogalmait. Előbbi alatt 
a katonai igazgatást, illetve kormányzást, vagyis hazai fogalmaink szerint a katonai 
közigazgatást és egyidejűleg a különleges jogrendet érti azon kivételes helyzetek-

38 A teljesség igénye nélkül kiemelhető: War Office: Manual of Military Law. London, Harrison and 
Sons, 1907. William Winthrop: Military Law and Precedents. Washington, Government Printing Offi-
ce. 1920. Archibald King: Command of the Army. Charlottesville, The Judge Advocate General’s School. 
United States Army. 1960. Austin Wakeman Scott: Handbook of Military Law. Cambridge, Harvard 
University, 1918.

 Ugyanitt említendő még az amerikai hadsereg két folyóirata a Military Law Review és az Army Lawyer, 
ami elméleti igényességű tudományos publikációknak épp úgy teret enged, mint a gyakorló katonai jo-
gászok tapasztalatait összegző és a joggyakorlat fejlesztésére, bemutatására irányuló munkáknak.

39 Henry Campbell Black: Black’s Law Dictionary. St. Paul, West Publishing Co., 1968, 1126. o.
40 Henry Campbell Black i. m. [1968], 1144. o.
41 Andrew C. Claps, Pamela A. Dear, Jason M. Everett, Lynn U. Koch, John F. McCoy, Jeffrey Wilson, 

Jennifer M. York (szerk.): West’s Encyclopedia of American Law. Vol. 13. Farmington hills, Gale Group, 
2005, 136. o.

42 Elizabeth A. Martin (szerk.): Oxford Dictionary of Law. 5th edition. Oxford, Oxford University Press, 
2002, 307. o.

43 Shae Irving (szerk.): Nolo’s Plain-English Dictionary. Berkeley, Nolo, 2009, 265. o.
44 Shae Irving (szerk.) i. m. [2009], 271. o.
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ben, amikor az állam és a társadalom védelme másként nem valósítható meg a 
fenyegető vésszel szemben.45 Ehhez képest a katonai jogról úgy fogalmaz, mint 
a jognak azon ágáról, amely a katonai ügyeket szabályozza és kizárólag a fegyve-
res szolgálatban állókra terjed ki.46 Ezt a katonai törvénykezés fogalma alatt azzal 
egészíti ki, hogy a katonai jog a katonaságot békében és háborúban „kormányzó”, 
szabályozó rendelkezések összessége.47 

Mindezek többé-kevésbé jól szemléltetik, hogy az angolszász jogfelfogásban 
hagyományosan elkülöníthető a mi fogalmi rendszerünk szerint a katonai közigaz-
gatás és a kivételes hatalom – vagy különleges jogrend – metszésében elhelyezke-
dő martial law, valamint a katonai jog fogalma, amely hol a szolgálati jog szűkebb 
terrénumát, hol pedig ennél tágabban a katonai viszonyok teljes jogi rendszerét 
– tehát a szervezeti jogot – is magában foglalja. Ezek összessége azonban azt is ki-
rajzolja, hogy e tárgykörök törvényi szintű szabályozása alkotmányos igény, vagyis 
ezek együttese lényegét tekintve a honvédelmi alkotmányt is visszatükrözi az an-
golszász jogfelfogásban.

1.3. A HONVÉDELMI ALKOTMÁNY ÉS ALKOTMÁNYOSSÁG  
FOGALMI KERETEI

A nemzetközi minták mellett a fogalmi keretek megadásához és a kortárs kérdé-
sek elemzéséhez a hazai polgári előzményekre is vissza kell tekinteni. Ahogy már 
az I. fejezetben is kifejtettük, nincs vitán felül álló konszenzus arra nézve, hogy 
korábbi jogtörténetünkben mely törvények minősültek alkotmányos jelentőségű-
nek és melyek nem, hiszen azt, hogy mely törvény minősül alaptörvénynek, azt 
annak tartalma alapján lehetett eldönteni. Ahogy Nagy Ernő írta: „A törvények 
között azokat, melyek alkotmányunk alaptételeit tartalmazzák, s a melyeken igy az 
alkotmány mintegy sarkain nyugszik, hagyományos értelemben, sarkalatos- vagy 
alaptörvényeknek nevezik. Jogi természetre nézve azonban a rendes és az alap-
törvények között nálunk (és pl. Angliában) különbség nincsen. Ez egyedül a tar-
talomban mutatkozik, hogy ti. egyik közéletünk valamely sarkalatos intézményét 
szabályozza, a másik pedig közönségesebb jogszabályt tartalmaz.”48

Hogy mi volt az a tartalom, amely alaptörvénnyé nemesítette a jogszabályt, erre 
vonatkozóan azonban a korabeli szakíró közösség már egybehangzóbb elméleti 
okfejtéseket alakított ki. Kiss István úgy fogalmaz, hogy: „A törvények közül azok, 
melyek az alkotmány alapelveit s az ország lényegesebb államjogi intézményeit ál-
lapítják meg: alaptörvényeknek vagy sarkalatos törvényeknek nevezetnek – mint-
egy annak kifejezésül, hogy az alkotmány rajtuk mint alapokon nyugszik, s körü-

45 Vö. Amy Hackney Blackwell (szerk.): The Essential Law Dictionary. Naperville, Sphinx publishing, 
2008, 310. o. Hasonló megfogalmazást ad a Webster’s New World Law Dictionary is. Lásd Susan Ellis 
Wild (szerk.): Webster’s New World Law Dictionary. New Jersey, Wiley Publishing, 2006, 176. o.

46 Amy Hackney Blackwell (szerk.): i. m. [2008], 317. o.
47 Amy Hackney Blackwell (szerk.): i. m. [2008], 316. o.
48 Nagy Ernő: Magyarország közjoga. Budapest, Atheneum, 1907, 11. o.
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löttük mint sarkok körül forog; minélfogva megdöntésük által maga az alkotmány 
is kiemeltetnék (…) sarkaiból, elveszítné alaposzlopait.”49 Ezt mintegy pontosítva 
Ferdinandy Gejza azt írta, hogy: „Vannak ugyanis törvényeink, a melyek az alkot-
mány alapelveinek vagy lényeges intézményeinek szabályozását tartalmazzák, a 
mely elvek vagy intézmények megváltoztatása esetében maga az alkotmány lénye-
ge, jellege, mineműsége szenvedne változást, a miért is az a ragaszkodás, a melylyel 
a nemzet az alkotmány intézményeihez és elveihez viseltetik, útjában áll annak, 
hogy ezen törvényeknek ezen alapelveket és alapintézményeket tartalmazó jogté-
telei megváltoztassanak, mert megváltoztatásuk az állam politikai életének nagy 
rázkódtatásával járna. Az ilyen, az alkotmány alapelveit, lényeges intézményeit 
megállapító törvények, illetőleg a törvényeknek ily jogtételeket tartalmazó részei 
alaptörvényeknek (leges fundamentales) neveztetnek.”50 Ferdinandy azonban 
Pulszkyra hivatkozva azt is hozzátette, hogy természetszerűleg alaptörvénynek 
minősültek azok a törvények is, melyekről maga a jogalkotó annak rendelkezései-
ben mondta ki ezen státusát. Ezek azonban nem fordultak elő tömegével a magyar 
jogrendben, s fel sem merült a kor jogíróiban, hogy ezek elvitathatták volna más, 
tartalmi értelemben egyértelműen ekként fungáló alaptörvények státusát, vagy al-
kotmányos jelentőségét.

Mindezekre figyelemmel, ahogy az I. fejezetben már kifejtettük, a honvédelmi 
alkotmány tárgykörébe mindazok a törvényi szabályok beleillettek hazánk polgári 
jogtörténetében, amelyek az alkotmányos berendezkedés egészére is kihathattak, 
vagyis vagy az állam alapvető intézményeire, vagy a polgárok alapvető jogaira és 
kötelezettségeire vonatkoztak. Ez a felfogásunk összhangban áll, nemcsak a koráb-
bi hazai előzményekkel, hanem a fentebb leírt német és angolszász jogszemlélet 
vonatkozó felfogásaival is.

Erre figyelemmel korábbi polgári alkotmánytörténetünk szempontjából alapos 
okkal mondható, hogy alaptörvényi jelentőséggel bírt(ak):

• a hadügyi hatalommegosztást tételező közösügyi törvény,51

• a katonai védelem alapintézményeit meghatározó úgynevezett védrendszeri 
törvények,52

49 Kiss István: Magyar közjog. Eger, Érseki-Lyceumi Könyvnyomda, 1886, 4. o.
50 Ferdinandy Gejza: Magyarország közjoga. Budapest, Politzer, 1902, 77–78. o.
51 A magyar korona országai és az Ő Felsége uralkodása alatt álló többi országok között fenforgó közös 

érdekü viszonyokról, s ezek elintézésének módjáról szóló 1867. évi XII. törvénycikk. Az alkotmányosság 
helyreállításáról és az állami főhatalom gyakorlásának ideiglenes rendezéséről szóló 1920. évi I. törvény-
cikk. 

52 Ide sorolandó a véderőről szóló 1868. évi XL. törvénycikk, a véderőről szóló 1889. évi VI. törvénycikk, a 
véderőről szóló 1912. évi XXX. törvénycikk, a honvédségről szóló 1868. évi XLI. törvénycikk, a honvéd-
ségről szóló 1890. évi V. törvénycikk, a honvédségről szóló 1912. évi XXXI törvénycikk, a népfelkelésről 
szóló 1868. évi XLII. törvénycikk, a népfölkelésről szóló 1886. évi XX. törvénycikk, valamint a m. kir. 
honvédségről szóló 1921. évi XLIX. törvénycikk.
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• ezeken túl a tág értelemben vett fegyveres védelem intézményeit statuáló tör-
vények,53

• a katonai büntetőjogi törvények,54

• a honvédelmi törvény,55

• valamint egyes a katonai védelmen belül is speciális tárgyú törvények.56

Ezek együttesen kirajzolták ugyanis a védelmi alkotmányt, vagyis az állam fegyve-
res védelmének intézményrendszerét, az annak irányítására és vezetésére vonat-
kozó jogkörök megosztását a hatalommegosztás rendszerében, továbbá Magyar-
ország polgárainak fegyveres védelemhez kapcsolódó jogait és kötelezettségeit, 
különös tekintettel a katonáskodók jogaira és kötelezettségeire.

Ezt továbbgondolva azonban, mai – kartális alkotmányra épülő – jogrendsze-
rünkben a honvédelmi alkotmány és honvédelmi alkotmányosság fogalmait to-
vább cizellálhatjuk. Attól a pillanattól ugyanis, amikor az alkotmányos szabályok 
szintje a törvényi szint felett álló, magasabb rendű szabályozásként jelenik meg, 
elkülöníthetővé válik egymástól a formális és a tartalmi fogalommeghatározás. 
Formális értelemben ettől kezdve a honvédelmi alkotmány nem más, mint az al-
kotmánytörvény honvédelemre vonatkozó szabályainak összessége. Tartalmi ér-
telemben azonban – a jogforrás hierarchiára vonatkozó követelményét szem előtt 
tartva – ebbe beleérthető és beleértendő az alkotmányos szintű szabályokat ki-
bontó alacsonyabb szintű törvényi – sok esetben minősített törvényhozói dönté-
sen alapuló – rendelkezések összessége is, melyeket Patyi Andrással egyetértve a 
honvédelmi alkotmányjog fogalmával írhatunk le.57 Emellett azonban a honvédel-
mi alkotmányosság már el tud és el is válik a honvédelmi alkotmány fogalmától 
annyiban, amennyiben az egyrészről a szabályozás során elvárt materiális értelem-

53 Ilyen például a Buda-Pest fővárosi törvényhatóság alakitásáról és rendezéséről szóló 1872. évi XXXVI. 
törvénycikk, a közbiztonsági szolgálat szervezéséről szóló 1881. évi III. törvénycikk, a Budapest-fővárosi 
rendőrségről szóló 1881. évi XXI. törvénycikk, a határrendőrségről szóló 1903. évi VIII. törvénycikk, a 
magyar királyi folyamőrség szervezéséről, létszámának, kiegészítési módjainak és felfegyverzésének meg-
állapításáról szóló 1922. évi XIV. törvénycikk, valamint a vámjog szabályozásáról szóló 1924. évi XIX. 
törvénycikk.

54 Ide értendő a közös haderő katonai bűnvádi perrendtartásáról szóló 1912. évi XXXII. törvénycikk, a 
honvédség katonai bűnvádi perrendtartásáról szóló 1912. évi XXXIII. törvénycikk, a katonai büntető 
törvénykönyvről szóló 1930. évi II. törvénycikk, valamint a katonai büntetőtörvénykönyv életbeléptetésé-
ről és a közönséges büntetőtörvények egyes rendelkezéseinek ezzel kapcsolatos módosításáról és kiegészíté-
séről szóló 1930. évi III. törvénycikk.

55 A honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk.
56 Ilyen például: A bánsági határőrvidék és a titeli zászlóalj polgárositásának törvénybe iktatásáról és a 

polgárositás folytán szükségessé vált más intézkedésekről szóló 1873. évi XXVII. törvénycikk. A közös 
hadsereg (haditengerészet) és a honvédség beszállásolásáról szóló 1879. évi XXXVI. törvénycikk. A had-
sereg, haditengerészet, honvédség és népfölkelés tiszti és legénységi özvegyeinek és árváinak ellátásáról 
szóló 1887. évi XX. törvénycikk. A m. kir. honvédség legénységi állományú egyéneinek és az ily egyének 
hátramaradottainak ellátásáról szóló 1929. évi XV. törvénycikk. 

57 Vö. Patyi András: A védelmi alkotmány alapkérdése: a fegyveres erő rendeltetése. In: Csefkó Fe-
renc (szerk.): Közjog és Jogállam. Tanulmányok Kiss László professzor 65. születésnapjára. Pécs, Pécsi 
Tudományegyetem Állam- és Jogtudományi Kar, 2016, 233–249. o.
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ben vett alkotmányos kritériumoknak való megfelelést jelenti a honvédelmi tárgy-
körök tekintetében, másrészről pedig – ebből fakadóan – az alacsonyabb szintű 
szabályozás megfelelőségi kényszerét az alkotmánytörvény honvédelmi szabályai-
nak, vagyis a honvédelmi alkotmánynak.

2. A HONVÉDELMI ALKOTMÁNYOSSÁG  
ALAPKÉRDÉSEI

Magyarországon a honvédelmi alkotmány(osság) nem köthető egyszeri alkotmá-
nyozói vagy alkotmánymódosítási aktushoz, a fogalmak ugyanakkor hazai értel-
mezési tartománnyal is bírnak. A továbbiakban a honvédelmi alkotmánnyal és al-
kotmányossággal összefüggő fogalmak hazai megjelenését vizsgáljuk, az elemzés 
során a funkcionális közelítést alkalmazva: ennek alapján az erőszak monopóli-
umára épülő modern állam egyik megkerülhetetlen funkciója a külső védelem.58 
Mindez építhet kiegészítő jelleggel az államszervezet alatti és feletti közreműkö-
dőkre is, azonban a feladat szövetségi rendszerhez illeszkedő, illetve a teljes társa-
dalmi erőfeszítésre építő modellje is csak színezi a külső védelmi funkciót elsődle-
gesen ellátni hivatott állami szervezetrendszer működését.

Az állam kapcsolódó feladat- és hatásköreinek alkotmányos megjelenítése ered-
ményezi a honvédelmi alkotmány(osság) formális és tartalmi fogalmát: míg a hon-
védelmi alkotmány a szabályozás alkotmányos szintjére formális módon utal, a 
honvédelmi alkotmányosság a szabályozás során elvárt alkotmányos értékek tar-
talmi megjelenítését eredményezi.

A két fogalom elsődleges kapcsolódása kézenfekvő: a honvédelmi alkotmá-
nyosság kérdése nem vethető fel a szabályok alkotmányos szintre emelése nélkül, 
ugyanakkor a tartalmi elvárásoknak való meg nem felelés lehetősége már rész-
letesebb értékelést igényel: a részletes tartalmi elemek jelzését követően vállal-
kozhatunk csak annak az alkotmányos minimumnak a megjelenítésére, amelynek 
hiányában a szabályozás tartalmi elégtelensége felvethető egy jogállamban. Kiin-
duló feltételezésünk szerint ugyanis a szabályozási tárgykörök tartalmi megfelelő-
ségének igénye alapvetően a jogállamiságból eredő elvárás, amely végső soron az 
Alkotmány államszervezeti korlátozó szerepére vezethető vissza.

A külső védelmi funkcióval összefüggésben, különösen a totalitárius hatalom-
átvételi kísérletek következtében felmerül annak igénye, hogy az állam erőforrása-
inak jelentős részét önmaga védelmére koncentrálva a célhoz kötötten, lehetőleg 
hatékonyan használja fel, és mindenképpen tartózkodjon a külső védelmi funkció 
alapvető céljaitól független, egyoldalú hatalomátrendezési kísérletektől. Ezen érté-
kelési faktor megjelenése alapvető módon determinál: a védelmi hatékonyságban 

58 A megkerülhetetlen szükségesség alkotmányos követelménye a hadkötelezettségi népszavazás kizárása 
körében került alkotmányos elvárásként kimondásra. Lásd a Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságá-
nak 50/2001. (XI. 29) AB határozata.



54 │ Magyarország katonai védelmének közjogi alapjai

érdekelt kormányzat által javasolt eszközöket a mindenkori ellenzék egyrészt az 
alkalmatlanság és elégtelenség, másrészt viszont a funkcióhoz viszonyított szük-
ségtelenség oldaláról bírálja tipikusan. E kettős bírálat tárgya azonban alapvetően 
tér el, míg az első a ’de lege lata’ jogállapothoz viszonyítva a keretek ki nem töltését 
kéri számon, a második típusú kritika a ’de lege ferenda’ jogállapot szerinti lehető-
ségek közötti szelektálás korlátozására irányul.

Utóbbi hatékonyságát azonban alapvető módon meghatározza az az eszköz-
rendszer, amely a bíráló oldaláról rendelkezésre áll: a honvédelmi szabályrend-
szer rendszerváltás óta hagyományosnak tekinthető domináns kétharmadossága 
miatt a hipotetikus konszenzus köre a tényleges alkotmányos kereteket messze 
meghaladó módon vonatkozik a szabályrendszer sarkalatos szintjére is. Azzal 
a nem mellőzhető eltéréssel, hogy a sarkalatos szint korrekciója körében, a kis 
kétharmados kormányzati többség hiányában értelmezhető a konstruktív tar-
tózkodás intézménye, a szabályozást nem akadályozó távolmaradás. Míg tehát a 
honvédelmi alkotmány körében csak pozitív konszenzus eredményezhet eltérő 
jogállapotot, a törvényi szint módosíthatósága ennél szélesebb spektrumú. Eb-
ből a szempontból ugyanakkor kialakulhat egy olyan kormányzati szabályozási 
politika, amely a honvédelmi alkotmányosság nyitottságára irányul: exemplifiká-
ciók és nyitott felsorolások alkalmazása a taxatívak helyett, illetve bizonytalan 
jogfogalmak beépítése és alacsonyabb jogforrási szintű értelmezése.59

Alkotmányos többséggel bíró kormányzat esetében ugyanakkor ezzel ellentétes 
technika is kimutatható, egyes szabályozói konszenzuson túli elemek alkotmányos 
szintű „bebetonozásával”.60 Az alkotmánybírói értelmezés61 ugyanakkor kitermelt 
egy ellentétes irányú értékelést is, amely – kisebbségi véleményként – szabályo-
zói kiüresítést engedő intézményként értékelte önmagában a honvédelmi kötele-
zettségrendszer alkotmányos megjelenítését is. Az érvelés kiindulópontja szerint 
az állampolgári kötelezettségek – az alapjogoktól eltérően – nem sorolhatók az 
alkotmányosság tartalmi kritériumai közé, így a végrehajtási szabályozás szabad-
sága egészen a teljes elhagyásig terjedhet.62 A magunk részéről ugyanakkor ezzel 
a kisebbségi értelmezéssel nem értünk egyet: megítélésünk szerint az egyes köte-
lezettségek megfogalmazási módja önmagában is időbeli, alanyi és egyéb feltéte-
lekre vonatkozó korlátozásokat állapíthat meg a végrehajtási intézményrendszer 
számára: az államhatalom számára így alkotmányosan kizárt lehetőségekké tehe-

59 Lásd a feladatrendszeri felsorolást illetve az alkalmazás/felhasználás meghatározását a honvédelemről és 
a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 2011. évi 
CXIII. törvény (a továbbiakban: Hvt.) 80. §-ában a honvédelmet érintő törvényekre vonatkoztatva.

60 Az elsődleges példa erre az önkéntes tartalékos rendszer rögzítése az Alaptörvényben.
61 A jelen fejezet – eltérő, az Alaptörvény hatálybalépését követően hozott alkotmánybírósági határozat 

hiányában – érvelési alapként hivatkozza az Alkotmány időszakában kiadott határozatok érvrendszereit. 
Az új Hvt. elfogadása során ugyanis ezen értelmezések voltak hatályban, és csak az Alaptörvény negyedik 
módosítása szakított a determináló hatással.

62 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 50/2001. (XI. 29.) AB határozata kisebbségi véle-
ményről.
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tők a női hadkötelezettség, a hadkötelezettség békeidejű visszaállítása, vagy éppen 
a polgári szolgálat alternatívája.

Mindezen értékelési keretek rögzítését követően a honvédelmi alkotmányosság 
rendszerváltás óta kialakult tartalomrendszerében az alábbi szabályozási elemek 
általánosíthatók:

2.1. A funkció, a haza védelmére irányuló rendeltetés és feladatrendszer. (Mit?)
2.2. A feladatrendszer ellátásáért felelős intézmények és személyek. (Ki?)
2.3. A feladatrendszer nemzetközi jogi keretrendszerének alkotmányos vetüle-

tei. (Miért?)
2.4. A feladat ellátásának módjai. (Hogyan?)
2.5. A feladatellátás időbeli korlátai. (Mikor?)
2.6. Az időbeli korlátok további sui generis korlátai. (Meddig és hogyan?)

2.1. A FUNKCIÓ, A RENDELTETÉS ÉS A FELADATRENDSZER (MIT?)

A haza külső védelmére irányuló államfunkciót elkülöníthetjük a konkrét meg-
valósítását megjelenítő szervezeti szinttől. Míg az első fogalom az állam egészére 
vonatkozik, az utóbbi kettő kevésbé általános és szervezethez kötött. A rendszer 
elsődleges megalapozását jelentő Q cikk (1) bekezdésében az Alaptörvény látszó-
lag versengő államcélok szintézisére törekszik tartalmi és időbeli dimenzióban 
egyaránt.63 A rendelkezés ugyanis a béke és a biztonság amúgy sem feltétlenül ösz-
szehangolható követelményeinek időbeli dimenzióját is bevezeti a megőrzés és a 
megteremtés párhuzamos feladatával, ráadásul mindezt a nemzetközi együttmű-
ködés célhoz kötött altípusával kapcsolja össze. Mindezt tehát kibontva a céltéte-
lezésen kívül marad a biztonságot nem garantáló béke, vagy éppen a békétől füg-
getlen biztonság, mint ahogy a béke és biztonság együttesének nem fenntartható 
válfaja is. Mindez ugyanakkor relatív: valamennyi itt felsorolt cél csak a más népek 
által (is) determinált módon érhető el, amelyhez képest pl. az együttműködés hiá-
nya az állam döntési lehetőségeit alapvető módon szűkíti le.

Az, hogy a hatályos felsorolás konkrétan nem tartalmazza a háború és a más ál-
lam irányába történő erőszak, illetve ezzel való fenyegetés tilalmát, végső soron re-
alista megfogalmazásként is értékelhető. A filozofikus értékelésen túl ugyanakkor 
utalhatunk arra is, hogy a szövetségi rendszer tagjaként történő működés alkot-
mányos megkérdőjelezésére is alkalmat nyújtott a fenyegetés/erőszak tilalmának 
abszolutizálása. Azzal ugyanakkor, hogy a Q cikk további bekezdéseiben a nem-
zetközi jog érvényesülésének eszközrendszere megjelenik, a nemzetközi jog által 
legitimált állami erőszakesetekhez képest a szöveg további akadályokat nem tá-
maszt az (1) bekezdés célrendszerével beazonosítható állami erőszakkal szemben.

Nincs tehát szó a honvédelem kizárólagos védelmi irányra korlátozásáról a 
szó mindennapi értelme ellenére sem: annak részét képezheti ugyanis a szövet-

63 „(1) Magyarország a béke és a biztonság megteremtése és megőrzése, valamint az emberiség fenntartha-
tó fejlődése érdekében együttműködésre törekszik a világ valamennyi népével és országával.”
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ségi elrettentő képességek fejlesztésével kapcsolatos közreműködés, végső soron 
a nukleáris fegyverek tartós vagy ideiglenes belföldre telepítéséről való döntés is. 
A  szuverenitási mozzanat itt a szövetségi döntéshozatal szintjén merül fel: míg 
alkotmányos akadályok alapján nem kérdőjelezhető meg egy ilyen elvileg lehetsé-
ges döntés, a végső szuverenitási elem az elutasítás elmaradásában megnyilvánuló 
nemzeti döntéshozatal.64 Az azonban, hogy ezen alkotmányos szempontból rele-
váns ügyben ki jogosult döntést hozni, már a honvédelmi alkotmányosság körén 
egyértelműen kívül eső kérdés.

Az állam egészére vonatkozó céltételezési szinthez képest további szervezetspe-
cifikus szabályok is kimutathatók alkotmányos szinten, kialakítva az alkotmányos-
sági követelményrendszer államszervezeten belül ható értékelési tartományát. 
Válhat tehát egy olyan döntés is összességében alkotmányellenessé, amely nem 
lépi át az állam cselekvési szabadságfokának határait, azonban a nem feljogosított 
személy vagy szervezet eljárása közjogilag érvénytelen, vagy pedig a kizárt lehe-
tőségre irányuló döntés következtében annak alkotmányos legitimitása sérül. Az 
állam külső védelmi funkciójára vonatkozó szabályok esetében ilyen alkotmányos-
sági korlátokat fogalmaznak meg a fegyveres erő rendeltetésére és a feladatrend-
szerére vonatkozó rendelkezések.

A rendeltetés egy szervezet létrehozásával és fenntartásával biztosítani kívánt 
domináns cél, amelyet ugyanakkor további feladatok megjelenítése színezhet. Ko-
rábban már utaltunk rá, hogy a modern állam attribútumai közé tartozik az állami 
erőszak monopóliuma következtében a külső fegyveres védelmi funkció ellátására 
alkalmasság. E külső védelmi funkció történetileg elkülönült a belső rendészeti 
funkciótól, azonban az elmúlt években az elhatárolás relativizálódása65 mutatható 
ki. Mindez ugyanakkor a további feladatok körét érinti, nem pedig a rendeltetést. 
A  rendeltetés és a feladatrendszer szempontjából alkotmányos oldalról számon 
kérhető az azok ellátására való alkalmasság: nem háborús körülményeket feltéte-
lezve ugyanakkor, az alkalmasság fokára csak részben hipotetikus és relatív meg- 
győző erejű válasz adható, amelyet ráadásul a feladatrendszer esetleges kiegészíté-
se további mérlegelési elemekkel gazdagít. 

A rendeltetés állandó alkotmányos elemeként szerepelt a rendszerváltás óta a 
haza katonai védelme, amelyhez képest egyenrangú alapvető feladatként társult 
a szövetségi rendszerhez csatlakozást követően a kollektív védelmi kötelezettségek 
megjelenítése. Az alapvető feladat kettős természetű megjelenítését nem vitatva 
szükséges arra utalnunk, hogy a kölcsönös védelmi kötelezettségi elemet tartal-
mazó szövetségi viszony nem kizárólagosan NATO-specifikus: elvben az Európai 
Unió további fejlődése, vagy éppen egy kétoldalú államközi szerződés ilyen ki-

64 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 25/2000. (VII. 6.) AB határozata.
65 A magyar szabályozás az 1867 és 1944 közti parlamentáris időszakban is jelentős belső védelmi feladato-

kat adott a honvédségnek, amihez a törvényhatóság általi igénylést tette lehetővé. Ez jelenik meg például 
ma a csendőrség szabályozásában Franciaországban. A relativizálódás tehát az 1989-es – politikai okok-
ból – szigorúan külső védelemre korlátozó szabályozáshoz képest mutatható ki, egy másik olvasatban ez 
visszatérés a történelmi mintához, ami a nemzetközi környezetben tovább él ma is.
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tétele is eredményezhetne alaprendeltetéssé válást az alkotmányos normaszöveg 
megváltoztatása nélkül.

A rendeltetés tartalmi változását eredményezte ugyanakkor az önálló határőr-
ség megszüntetése körében a fegyveres erők fogalmának időleges kivonása, illetve 
az Alaptörvény szerinti új feladatrendi katalógus létrejötte. A Magyar Honvédség 
szervezetéhez képest az Alaptörvény 45. cikk (1) mondata értelmező rendelke-
zés, a nemzeti fegyveres erő fogalmával a Magyar Honvédség kizárólagos igényű 
beazonosítása. A  további mondat viszont – túllépve a rendeltetés és feladatfel-
sorolás szerinti különbségtételen – voltaképpen már egy részletes elsődleges fel-
adatkatalógus. Állandó elemként, de a megvalósulási módozataiként megjelennek 
benne a haza katonai védelme,66 a kollektív védelmi feladat,67 valamint a nemzet-
közi katonai együttműködés korábban ki nem emelt, de az Alaptörvényben dön-
téshozatali szempontból szerepeltetett feladatcsoportjai.68

E terjedelmes felsorolás alapján a Magyar Honvédség alapvető feladatai az ál-
lam létén és a szövetségi szerződésen túl magából a nemzetközi jog általános sza-
bályaiból is eredhetnek, megnyitva az utat akár az R2P69 típusú érvelés felé is azzal, 
hogy a nemzetközi jogi alapú felsorolás egyik eleme, a béke kikényszerítése már 
nem vezethető le a felsorolás Hvt. definícióival ütköztetett változatából. 

További feladatelemként ugyanakkor közvetlenül megjelenik az Alaptörvény 
hivatkozott cikkének (3) bekezdéséből eredő, katasztrófákkal összefüggő közre-
működési kötelezettség, valamint a csapatmozgás-engedélyezési 47. cikkben a 
határátlépéssel járó katonai műveletekben való részvétel elemeként a külföldi ál-
lomásozás és alkalmazás, illetve a belföldi alkalmazás, az ország területén végzett 
tényleges harctevékenység lehetősége is. E feladatrendszer további, időben korlá-
tozott eleme a felhasználás, mint belső karhatalmi jellegű tevékenység,70 valamint 
a 45. cikk (5) bekezdése szerinti kiutalás, amely a katalógust a sarkalatos törvé-
nyi szinten tovább bővíthetőnek nyilvánítja. A feladatrendszer e bővebb, törvényi 
szintű metszete a fegyverhasználat megengedettsége szerint tagolva kerüli el azt 
a szabályozástechnikai dilemmát, hogy alkotmányos szintű feladat törvényi szintű 
megismétlése elvben tiltott. E felsorolás a Hvt. 2015 szeptemberében a migráns-
válsággal összefüggésben kiegészített változatában, összevetve az Alaptörvény hi-
vatkozott elemeivel az alábbi: 71

66 Magyarország függetlenségének, területi épségének és határainak katonai védelme.
67 Nemzetközi szerződésből eredő közös védelmi (…) feladatok ellátása.
68 Nemzetközi szerződésből eredő (…) békefenntartó feladatok ellátása, valamint a nemzetközi jog szabá-

lyaival összhangban humanitárius tevékenység.
69 Responsibility to protect: UN World Summit 2005 nemzetközi humanitárius beavatkozási kötelezettség.  

Lásd http://www.un.org/en/preventgenocide/adviser/pdf/World%20Summit%20Outcome%20Document.pdf  
(Letöltve: 2015. április 21.)

70 A karhatalom lényegét tekintve a ma rendőrséghez telepített csapaterős tömegkezelés, végső fokon tö-
megoszlatás.

71 Feladatmodell 2015. szeptember 22. után: kiemelések és szerkesztés: Till – 2016. – eredeti közlés.
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Az Alaptörvény és a honvédelmi törvény rendelkezéseinek összevetése

Alaptörvény72 Hvt.

45. cikk (1) Magyarország függetlenségének, terü-
leti épségének (…) katonai védelme, 
a Magyar Honvédség (…) magyaror-
szági alkalmazása

a Magyarország függetlenségének, 
területének, légterének, lakosságának 
és anyagi javainak külső támadással 
szembeni fegyveres védelme,

36. § (1) a)

47. cikk (1)
a honvédelem szempontjából  
fokozott védelmet igénylő létesítmé-
nyek őrzése és védelme,

36. § (1) d)

45. cikk (1) Magyarország (…) határainak katonai 
védelme

a menedékjogról szóló törvény 
szerinti tömeges bevándorlás okozta 
válsághelyzet idején közreműködés  
az államhatár őrzésében, az államha-
tár rendjét közvetlenül veszélyeztető 
konfliktushelyzet és a tömeges mé-
retű migráció kezeléséhez szükséges 
intézkedések végrehajtásában, 
valamint az államhatár rendje ellen 
irányuló erőszakos cselekmények 
elhárításában.

36. § (1) h)

a Szent Korona és a hozzá tartozó 
egyes jelvények őrzése és védelme, 36. § (1) b)

egyes kijelölt létesítmények őrzése  
és védelme, 36. § (1) e)

45. cikk (1) nemzetközi szerződésből eredő közös 
védelmi (…) feladatok ellátása,

a szövetségi és nemzetközi szerződés-
ből eredő egyéb katonai kötelezettsé-
gek – különösen a kollektív védelmi, 
békefenntartó és humanitárius 
feladatok – teljesítése,

36. § (1) c)

45. cikk (1) nemzetközi szerződésből eredő (…) 
békefenntartó feladatok ellátása,

45. cikk (1)
a nemzetközi jog szabályaival  
összhangban humanitárius  
tevékenység

47. cikk (1) a Magyar Honvédség külföldi (…) 
alkalmazása

47. cikk (1) a Magyar Honvédség (…)  
külföldi állomásozása

50. cikk (1)–(2) szükségállapoti felhasználás
felhasználás,73 36. § (1) f)

51/A. cikk (5) felhasználás terrorveszélyhelyzetben

72 A modellben a külön nem nevesített esetek az Alaptörvény 45. cikk (5) bekezdéséből erednek.
73 A felhasználás fogalma az Alaptörvény hatodik módosításának 2016. július 1-jei hatályba lépéséig a 

szükségállapothoz kötődött.
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Alaptörvény72 Hvt.

45. cikk (3)
közreműködik a katasztrófák megelő-
zésében, következményeik elhárításá-
ban és felszámolásában.

közreműködés a katasztrófavédelem-
mel összefüggő feladatok végrehaj-
tásában,

36. § (2) a)

talált robbanótestek tűzszerészeti 
mentesítése, és egyéb tűzszerészeti 
feladatok térítés ellenében való 
végrehajtása,

36. § (1) g)

katonai szakértelmet és speciális  
eszközöket igénylő feladatok 
ellátása,

36. § (2) b)

részvétel az állami protokolláris 
feladatok teljesítésében, 36. § (2) c)

közreműködés a nemzetközi meg-
állapodásban vagy jogszabályban 
meghatározott hadisírok, katonai 
és hősi emlékművek fenntartásával 
kapcsolatos feladatok végrehajtásá-
ban és a kegyeleti tevékenységben,

36. § (2) d)

közreműködés az állami közfoglal-
koztatás feladatainak végrehajtá-
sában.

36. § (2) e)

Készítette: Till Szabolcs Péter

A feladatrendszer két megfogalmazási szintjének összevetése alapján alapvetően 
elkülöníthető azon feladatok köre, amelyek az MH elsődleges felelősségi körébe 
tartoznak azoktól, amelyekben a megjelenés másodlagos, kiegészítő jellegű. Így 
például a tűzszerészeti mentesítés katonai szegmensét az választja el az egyéb ka-
tasztrófa-elhárítási feladatoktól, hogy itt elsődlegesen hadiipari robbanóanyagok-
kal kapcsolatos katonai feladatokról van szó. E különválasztás különösen a háborús 
robbanóanyagok visszamaradása esetében volt indokolt, ideértve a fegyverhaszná-
lat lehetőségét megengedő területzárást is, azonban a rögtönzött robbanóanya-
gokkal kapcsolatban kifejlesztett új tevékenységprofil már megkérdőjelezhetővé 
teszi a terrorelhárító tevékenységgel összefüggésben hagyományosan kialakított 
felelősségi határokat.

E határok ráadásul a katonai (honvédelmi) és rendészeti tevékenység elhatáro-
lásának egyes további szegmenseiben részben korábban, részben a legutóbbi jog-
fejlődés következtében váltak viszonylagossá. Míg ugyanis a 2011. évi CXIII. tör-
vénnyel hatályon kívül helyezett honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 
2004. évi szövegváltozat tartalmazta a felsorolásában a terrorizmus elleni harc 
katonai feladatainak megjelölését a szakosított alakulatok feladataként, a hatályos 
törvény mellőzte azt. Az elutasítás eredendő hivatalos indoka a „War on/against 
terror” ideológia elutasítása helyett a tényleges bennefoglaltság volt: a szövetségi 
katonai feladatok elemeinek további részletező kiemelése ugyanígy elvethető volt 
a befogadó nemzeti támogatás mellett az érintett körben is.
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A korabeli miniszteri indokolás érvrendszerével ellentétben a migrációs kiegé-
szítés voltaképpen egy meglévő alaptörvényi hivatkozási elem kiterjesztő értel-
mű végrehajtásaként is értelmezhető, amelynek szempontjából mellékes, hogy az 
Alaptörvényben az államhatár Hvt.-től eltérő kiemelését a határőrségi nosztalgia 
alapozta-e meg. Mindenesetre az új, fegyverhasználatot sajátosan megengedő te-
vékenységi elem – kapcsolódva a katonai szakértelemre és speciális eszközökre 
alapozott tevékenység lehetőségéhez – végső soron a határ mélységi védelmében 
való közreműködési lehetőségét is biztosítja.

Ehhez képest a napirendről korábban levett, majd az Alaptörvény hatodik mó-
dosításával révbe ért antiterror-alkotmányozás74 honvédelmi vetületének egyik 
sarkalatos folyománya maradt, hogy a katonai őrzés-védelem egyébként meglévő 
lehetőségei megalapozhatják-e a katonák fokozott utcai jelenlétét a biztonságér-
zet növelése érdekében a különleges jogrend bevezetése nélkül. Nem arról van 
ugyanis szó, hogy az „Operazione Strade Sicure”-típusú műveletek75 alkalmasak-e 
a terrorista cselekményektől való elrettentésre, hanem inkább az vitatható, hogy 
a nemzetközi szinten egyre gyakrabban alkalmazott Show of Force forma megha-
ladja-e a katonai őrzés-védelem kijelölhető objektumainak körét, valamint a részt 
vevő katonák feladatai mennyiben érintkezhetnek közvetlenül az állampolgárok-
kal. E ponton ugyanakkor a „Mit?” kérdésére adott válasz a „Ki?” irányába vezet át.

2.2. A FELADATRENDSZER ELLÁTÁSÁÉRT FELELŐS INTÉZMÉNYEK  
ÉS SZEMÉLYEK (KI?)

Átlépve az állam külső védelmi funkciója és a honvédelmi rendeltetés között, az 
előző alcímben az alanyi kérdésfeltevést mellőztük, első közelítésben evidensnek 
véve a Magyar Honvédséggel való azonosíthatóságot. Utaltunk ugyanakkor 
arra is, hogy alkotmányos szinten nevesített a fegyveres erő kizárólagos 
beazonosíthatósága. Mindez történeti értelemben utalás a korábbi ’fegyveres erők’ 
többes számban alkalmazott fogalmára, amelybe a BM Határőrség is beletartozott 
a rendőrségi integrációval megvalósult felszámolásáig. Jeleznünk kell ugyanakkor, 
hogy a korabeli szervezet fennállása idején sem volt kizárólagos annak fegyveres 
erő minősége, mivel békeidejű tevékenységének domináns része a külön törvény 
alapján megvalósult határrendészeti tevékenység volt. A belső jogi megszüntetés 

74 Lásd Magyarország Alaptörvénye hatodik módosítását, valamint az egyes törvényeknek a terror veszély-
helyzettel kapcsolatos módosításáról szóló 2016. évi LVII. törvényt, melyek 2016. július 1-jével lépnek 
hatályba. Figyelemre méltó, hogy az Alaptörvény hatodik módosításának elfogadása napján az LMP és az 
MSZP azonos tárgyban benyújtotta a T/11024. számú saját módosítási javaslatát, amely önálló különleges 
jogrendi alakzat nélkül tette volna lehetővé a Magyar Honvédség közreműködését a terrorcselekmények 
megelőzése, félbeszakítása, következményeinek elhárítás és az elkövetők elfogása érdekében, sarkalatos 
törvénybe utalt biztonsági intézkedések végrehajtása során.

75 Az olasz haderő 2008 augusztusában nagyvárosokra bevezetett feladata elsődlegesen a tömegközlekedé-
si csomópontok és nevezetességek biztosítása. A feladat jelenleg – a szent évhez is kapcsolódva – 2016. 
év végéig engedélyezett. A tevékenység során személyek előállítása, igazoltatás mellett fegyverek és kábí-
tószer lefoglalására is sor került.
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ugyanakkor nem eredményezhette más országok önálló határőrizeti szerveinek a 
fegyveres erők fogalmi körén kívül kerülését a nemzetközi egyezmények alkalmaz-
hatósága szempontjából.

A Magyar Honvédség kizárólagos beazonosítása ugyanakkor további értelme-
zési lehetőséget vet fel a védelmi funkció megvalósulási módjával összefüggésben. 
Az Alaptörvény C) cikkének (2) bekezdése ugyanis tartalmaz egyfajta ellenállási 
záradékot, amelynek második mondata mintegy felhatalmazásként, sőt feladatsza-
básként is értelmezhető lenne milíciák, félkatonai szervezetek vonatkozásában.76 
Értelmezésünk szerint ugyanakkor ez a kizárólag törvényes módon érvényesíthe-
tő fellépési kötelezettség sem valósíthatja meg az első mondat szerinti erőszakos 
hatalommegszerzési tevékenységet, illetve a fegyveres szerveződést önmagában is 
kizárja a gyülekezési jog gyakorlásának alkotmányosan védett módja és a fegyveres 
erő minősége. A fegyveres erő fogalmának egyetlen szervezethez kötése így tehát 
negatív definícióként normatív tartalommal is bír.

A honvédelem ugyanakkor a Hvt. 1. § (1) bekezdése szerint nemzeti ügy, amely-
nek megvalósítására a (2) bekezdésben kiemelt személyek és szervezetek hiva-
tottak.77 A logikai sorrend értelmében a feladat elsődlegesen terheli a Magyar 
Honvédséget, másodsorban a közreműködésre kötelezett rendvédelmi és egyéb 
szerveket, de végső soron magukat az állampolgárokat is azzal, hogy az utóbbi 
áldozatkészség érvényesítése a szövetséges államok és fegyveres erők közreműkö-
désével érvényesül. Utóbbi körben értelmezhető adott esetben a szövetséges erők 
elrettentő képességeinek elvi betelepíthetősége, de tipikusabb formájában a külső 
fegyveres erők állomásozásával és országon belüli vagy az ország területéről kiin-
duló alkalmazásával kapcsolatos alkotmányos döntéshozatali jogkör is.

Az egyéb szervek kategóriái közül kiemelendők a honvédelmi feladattal érintett 
kormányzati és egyéb államigazgatási szervek, amelyek részben irányító, részben 
követelménytámasztó vagy közreműködő szerepben járnak el. Feladatuk tehát el-
sődlegesen a Magyar Honvédség, tágabb értelemben pedig a békeidejű működésé-
től eltérített államszervezet működőképességének és más típusú hatékonyságának 
biztosítása. Ezzel összefüggésben a rendvédelmi szervek kategóriájának kiváltó 
oka a békeidőszaki tevékenységüktől eltérően, de alapvetően fegyveres típusú te-
vékenységükből eredően a háborús működés logikája szerint a katonai igényeknek 
alárendelt rendészeti tevékenységek ellátása. Végső soron tehát a szabályozó for-
dított vélelmet állít fel: a hipotézis kiinduló pontja a Hvt. szempontjából egyfajta 

76 „C. cikk (2) Senkinek a tevékenysége nem irányulhat a hatalom erőszakos megszerzésére vagy gyakorlá-
sára, illetve kizárólagos birtoklására. Az ilyen törekvésekkel szemben törvényes úton mindenki jogosult 
és köteles fellépni.”

77 „1.§ (2) Magyarország a nemzeti és szövetségi védelmi képességének fenntartásában és fejlesztésében 
a saját erejére: nemzetgazdaságának erőforrásaira, a Magyar Honvédség (a továbbiakban: Honvédség) 
felkészültségére és elszántságára, a rendvédelmi és más szervek közreműködésére, állampolgárainak a 
haza védelme iránti hazafias elkötelezettségére és áldozatkészségére, továbbá a szövetséges államok és 
fegyveres erőik együttműködésére és segítségnyújtására épít.”
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modellezett háborús működés, amelyhez képest a békeidőszakban is megvalósuló 
elemek csak időbeli/alanyi leszűkítéssel jelennek meg.

Ugyanilyen időbeli korlátozás mutatható ki a honvédelmi tevékenységben való 
részvétel egyéni állampolgári szintjén is: a háborút és az azt közvetlenül megelőző 
és tágabb felkészülési időszakot kivéve a honvédelemben való részvétel szervezési 
kerete csak az önkéntesség lehet, a hadkötelezettség – a pozitív női nemi disz-
kri mináció további érvényesülése mellett – csak rendkívüli állapotban és külön 
döntés alapján megelőző védelmi helyzetben lehet alkotmányos alternatíva. E vo-
natkozásban a honvédelmi alkotmányosságnak a nemzetközi emberi jogi egyez-
mények érvényesülési területére is áthúzódó eleme, hogy az alternatív szolgálat 
lelkiismereti szabadságból leszármaztatott részjogosultsága feltétlenül szükséges-
sé teszi-e a polgári szolgálati alternatívát, vagy pedig a fegyveres harc időszakában 
a fegyver nélküli katonai szolgálat lehetősége is elégséges a részkötelezettségi ka-
talógusok arányossága mellett.

2.3. A FELADATRENDSZER NEMZETKÖZI KERETEI (MIÉRT?)

Korábban az Alaptörvény Q) cikkével összefüggésben már utaltunk rá, hogy a 
honvédelem feladatát ellátó intézményrendszer állami kiépítése nem mellőzhető, 
mivel az állam támadástól való mentességének jogi és politikai garanciái nem te-
kinthetőek eleve adottnak.

Ha a nemzetközi jog szempontjából elítélhető cselekményt eredményez a hábo-
rú vagy az azzal való fenyegetés tilalmának megszegése, az még nem zárja ki an-
nak lehetőségét logikailag, hogy egy másik állam a hipotetikus tilalmat megszeg-
je. Nem is beszélve arról, hogy egyre kisebb entitások képesek állami méretben 
értékelhető pusztítások előidézésére, jelentős mértékben a technikai lehetőségek 
fejlődésére tekintettel. Ennek megfelelően az új típusú biztonsági kihívások, kü-
lönösen a terrorizmus és a tömegpusztító fegyverek az államok szintje alatt ér-
telmezhető biztonsági kihívásokat eredményeznek. Még bonyolultabban ítélhető 
meg a számítógépes támadások következményalapú értékelése: e vonatkozásban 
sem a NATO által alkalmazott politikai dokumentum szintű eseti elbírálásra uta-
lás, sem pedig egy esetleges indokolási kiterjesztő értelmezés nem alkalmas a hon-
védelmi intézményrendszer aktiválhatóságának jogállami igényű szabályozására.

A feladatrendszerrel összefüggésben már utaltunk rá, hogy ezek azok a felelős-
ségi határterületek, ahol a békeidejű tevékenység és a különleges jogrendi sajá-
tosságok, illetve a honvédelmi és a rendvédelmi feladatrendszer összeérnek. Nem 
vitatva az állami erőszak-monopólium egységességét, a honvédelmi alkotmányos-
ság szempontjából csak azt a szabályozási módot ítélhetjük meg pozitívan, amely 
időbeli és tevékenységi metszetben egyaránt egyértelműsíti a honvédelmi intéz-
ményrendszer kereteit.

E működési igények megítélése szempontjából ugyanakkor az alkalmasság, il-
letve a megfelelő szintű finanszírozottság szempontja releváns, sőt ügydöntő is 
lehet, azonban e szempontok az abszolút szélsőséges elégtelenség szintjének ki-
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vételével nem képezik a honvédelmi alkotmányosság faktorait. Annak eldöntése, 
hogy egy szövetségi rendszer tagjaként mely elemek számíthatók be a honvédelmi 
költségvetés elvárt arányába, e követelményeknek milyen távon kell megfelelni, 
illetve mennyiben értékelhetően kizárólag nemzeti célú költségvetési keretek a 
védelmi kiadásrendben, a szövetség és a tagállamok tárgyalására vonatkozó szem-
pontok, amelyek műveleti következményei feloldható technikai feltételek (caveats) 
lehetnek. A honvédelmi alkotmányosság követelményeiből eredő jogi fenntartá-
sok ugyanakkor csak a belső alkotmányosság és nem a külső célszerűség oldaláról 
bírálhatók el, így az esetleges ellentétes szövetségi minősítés következménye ez 
esetben csak az elutasítás lehet, annak diplomatikus megjelenésétől függetlenül. 

A honvédelmi alkotmányosságból eredő jogi fenntartások tehát végső soron de-
terminálják a szövetséges és egyéb partnerekkel együtt végrehajtott feladatok el-
látását, ugyanakkor ez az a kérdéskör, amelyben a nemzeti szabályozásra legtöbb-
ször és alkotmányos szintet is érintve visszahatott az interoperabilitási érveléssel 
alátámasztott külföldi egyszerűsítési igény.

2.4. A FELADATELLÁTÁS MÓDJA (HOGYAN?)

Szűk technikai értelemben véve a szabályozás e szegmensének belső jogi olvasata 
nem több, mint hatáskörmegosztás az egyes alkotmányos szereplők között, ame-
lyeket egyéb eljárási szabályok is kiegészíthetnek. Elméleti értelemben ugyanakkor 
mindez a békében és háborúban általánosan elvárt civil kontroll, a polgári irányí-
tás és ellenőrzés leválasztása a katonai dominanciájú vezetésről, amelynek sajáto-
san katonai megvalósítását színezik a (hon)védelmi közigazgatásra vonatkoztatott 
általános igazgatási szabályok. 

A szabályozás trendjét vizsgálva alapvetően nem változott az irányítási jogkör-
ben fenntartott döntések köre, ugyanakkor – a gyakorlati együttműködés által 
érintett esetkörökben – tendenciaszerűen a kormányzati jogkörök kiterjesztése 
volt kimutatható az országgyűlési jogkörök rovására.78 Mindez ugyanakkor a fel-
adatcsoportok szempontjából azt is jelentette, hogy döntően az 5. cikken kívüli 
feladatok köre vált privilegizálttá, a különleges jogrendi feladatok pedig kevesebb 
hangsúlyt kaptak. Mindez megfelelt a kiképző hadsereget felváltó missziós szolgá-
latteljesítés filozófiájának, azonban ez a Wales Summit Declaration folyománya-
ként kialakult kollektív védelmi reneszánsz megvalósulásának akadályát jelentheti.

Az Alaptörvény 45. cikk (2) bekezdése e vonatkozásban gyakorlatilag fenntar-
totta a korábban is túltagoltnak minősíthető rendszert, amely szerint az irányítás 
egyes mozzanataiban az Országgyűlést, a köztársasági elnököt, a Honvédelmi Ta-
nácsot (csak rendkívüli állapot esetén), a kormányt valamint a feladat- és hatás-
körrel rendelkező minisztert kell bevonni azzal, hogy nemzetközi szerződés ettől 
eltérő rendszert is megállapíthat. Ennek történetileg megvalósult módozata éppen 
a Washingtoni Szerződés bipoláris világrendben megvalósult vezetési formájához  

78 A jelen fejezeti vizsgálat szempontjából az ombudsman szerepének kiemelését mellőzzük.
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kapcsolódott, ahol a szükséges időpontban történő reagálás érdekében nem min-
den válaszreakció volt politikai döntéshozatali szinthez kötött. Adott esetben te-
hát nem más irányítói típusú szereplő épült be a rendszerbe, hanem vezetési szin-
tű elem került stratégiai irányítási döntés meghozatalára feljogosítottá.

E különbségtételnek vélhetően csak a 48/2001. (IX. 26.) AB határozat igazga-
tás-tudományi alapú fogalomértelmezése vált legalábbis részlegesen meghatározó 
tényezővé a magyar honvédelmi alkotmányosság szempontjából. Ha ugyanis elvo-
natkoztatunk e határozat korabeli elnöki jogkiterjesztést79 megakadályozó magjá-
tól, akkor a minisztériumi–vezérkari integráció következtében kialakult miniszteri 
szintű perszonálunió, a vezető és (legalább részlegesen) az irányító funkció egy-
személyi összevonása az AB által bevitt értelmezésnek ténylegesen ellentmond. 
A vezetés és az irányítás elemeinek szortírozása később funkcionális hivatkozásból 
kiindulva valósult meg, szemben az Alkotmánybíróság szervezethez viszonyított 
elhatárolási elvárásával.

A béke és háború idején egységesen érvényesülő civil kontroll elvének további 
megvalósíthatósági ismérve az, hogy a politikai rendszer elemei a döntés során 
mennyiben alkalmasak a katonai-szakmai vezetés által kínált alternatívák értéke-
lésére, illetve – az amerikai értelmezés hangsúlyozása esetén – annak költségvetési 
szempontú átlátására. A közös elem e két részkérdésben a civil szakértelem meg-
léte, amelyhez képest másodlagos jelentőségű, hogy a civil szakosodás egy korábbi 
katonai pályaszakasz következménye-e.80 E vonatkozásban az alkotmányos politi-
katilalom aktuális megfogalmazásának lehet ugyan közvetlen kihatása, azonban 
az olyan konszolidált megfogalmazás, mint az Alaptörvény 45. cikk (4) bekezdése 
szerinti változat már a pályamódosítás lehetőségének nem aránytalan akadálya.

A honvédelem szempontjából a belső alapjogi korlátozás és a nemzetközi em-
beri jogi bíráskodás megengedhetőségi összeütközési pontja azonban éppen a 
szervezeti politikamentesség vonatkozásában jelent meg: ha a korábbi rendszer 
az erőszakszervezetek totális egypárti kontrolljára épült, egy kialakuló demokrá-
ciában szükségszerű korlátozás a politikai tevékenység tilalma. Más kérdés, hogy 
az analóg rendőrségi szabályozás Rekvényi-ítélet81 által visszaigazolt alkotmányos 
korlátozási szintjének időbeli dimenziója nem került-e már meghaladásra. Az vi-
szont a Rekvényi-ítélet időben korlátlan értelmezése szempontjából is indokolt 
változtatás volt, amikor a Honvédelmi Tanács tagjai jogköreinek felülvizsgálata 
során a katonai vezetők részvételi lehetősége a szavazati jog megvonásával került 
összevonásra a testületben. E vonatkozásban elkerülhetővé vált így a saját alterna-
tíva leszavazása esetén keletkező végrehajtási kötelezettség dilemmája.

Nem honvédségspecifikus, inkább általános jellegű közigazgatási dilemma sajá-
tos érvényesülési módozataként merült fel a közigazgatási államtitkár szerepével 

79 Joggyakorlat útján kiegészülő hatáskörfoglalás.
80 Vitathatónak ítéljük ugyanis azt az értelmezést, amely szerint a szakmai/fegyvernemi elfogultság legha-

tékonyabb ellenszere a katonai múlt teljes hiánya, ideértve a korábbi hadkötelezettségi időszakot is. 
81 Lásd az Emberi Jogok Európai Bírósága 1999. május 20-án kelt 25390/94. sz. ítéletét a Rekvényi kontra 

Magyarország ügyben kivonatosan közölte a Fundamentum c. folyóirat 1999. évi 3. száma, 85–93. o.
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kapcsolatos vita tartalmi és formai olvasata egyaránt. A  minisztérium-vezérkar 
integráció egyik következményeként ugyanis a Honvédelmi Minisztérium sajátos 
miniszteriális szervként végső soron a Magyar Honvédség elemeként került neve-
sítésre, ahol ráadásul a vezérkari főnök és a közigazgatási államtitkár egymáshoz 
viszonyított hierarchikus helyzete protokolláris, szociológiai és jogi értelemben 
is inkonzisztenciát eredményezett. Mindez formális értelemben a közigazgatási 
államtitkári szint kétharmadosság hiányában megvalósult átmeneti kiiktatásában, 
tartalmilag pedig a vezérkari főnöki közvetlen felterjesztési jog HM SZMSZ sze-
rinti kiiktatásában volt kimutatható. A két eset közös hátterét a többszintű szabá-
lyozás utaló szabályainak kijátszhatósága adta, amely ugyanakkor a működéskép-
telenné válás lehetőségét is hordozta.

Mindez egy dominánsan kiképzőhadsereg esetében kisebb kockázatokkal jár, 
mint egy missziós hadsereg azonnali reagálást igénylő eseményeinek beálltakor, 
vagy pedig egy hazai katasztrófahelyzetben fennálló beavatkozási lehetőség és 
szükségesség mérlegelésekor. Ha ugyanakkor e probléma a haza katonai védelmé-
re is kivetül, a többfajta szabályozási szinten ütköztetett elvi tételek összehangolá-
sa összességében a vezetési lánc kikezdésére is alkalmassá válhat.

2.5. A FELADATELLÁTÁS IDŐBELI KORLÁTAI (MIKOR?)

A „mikor?” kérdésére adandó válaszokra és az eltérő feltételrendszerek megjelené-
sére már az eddigiekben is többször utaltunk: legyen szó az egyes feladatok időben 
korlátozott dimenzióiról vagy éppen az önkéntesség, mint szervezési elv megha-
ladhatóságáról. A  jelen alcímnek – a külön fejezetre tekintettel – nem tárgya a 
különleges jogrendi szabályozás részleteinek elkülönítése és tárgyalása, rendszer 
szinten ugyanakkor utalnunk kell arra, hogy e vonatkozásban terjedelmileg és altí-
pusok szempontjából egyaránt kiemelkedően részletező az Alaptörvény.

A rendszerváltást követően először az a szabályozási trend jelent meg, amely 
a kiváltó okok differenciálása alapján egyértelműen elhatárolható esetcsoportok 
megjelölésére törekedett, különösen kizárva a békeidőszakban nem érvényesít-
hető elemeket. Ezt követően, már a NATO-csatlakozás és a 2001. szeptember 11-i 
események hatására jelent meg az új biztonsági kihívások részben katonai kezelé-
sének igénye, amely egymásba átmenő, mérlegelést engedő előszoba-tényállások 
rendszeresítését eredményezte. Ezzel összefüggésben ugyanakkor utalni kell arra 
a politikai gyakorlatra is, amely a kihirdethető korabeli minősített időszakok kö-
zül az enyhébbek bevezetésére törekedett akár egyes tényállási elemek alkotmá-
nyos hiányában is.82 Töretlen kormányzati gyakorlat volt tehát az alulminősítés, 
pártállástól függetlenül.

82 Az első ilyen példa a korábbi 19/E. § szerinti váratlan betörés rendszerbe iktatása majd kiterjesztő ér-
telmezése volt. Szeptember 11-ét követően a NATO aktiválta az 5. cikket, az alkotmányosan kötelező 
megfogalmazás ellenére ugyanakkor rendkívüli állapot kihirdetésének kezdeményezésével nem élt a kor-
mányzat. A kolontári vörösiszap-katasztrófát követően pedig a szükségállapot helyett a veszélyhelyzet 
kihirdetésére került sor.
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A biztonság komplex fogalma elterjedésének következményeként ugyanakkor 
relativizálódott a katonai és más típusú veszélyhelyzetek közötti különbségtétel is, 
döntően a következményekre és a kezelésükre igénybe vehető eszközök korlátjaira 
tekintettel. Végső soron a tömeges migrációs feszültségek állami kezelhetőségének 
eszköztelensége eredményezte azt a szabályozási töréspontot, ahol már a békeidő-
szaki tevékenység és a különleges jogrendi időszakok közötti határvonalak fino-
mítása lett a szabályozás tárgya. Egyidejűleg kétségessé vált a Magyar Honvédség 
bevonhatósága, illetve az alapjogok magasabb szintű korlátozhatósága. Közvetle-
nül kapcsolódó problémaként jelent meg kollektív és egyéni szinten is egyaránt az 
önvédelmi jog érvényesíthetősége, az önkéntes haderőre áttérés kiképzetlenségi 
vetülete.

Az időbeli dimenzió alapkérdése ugyanis a szükségességi mérlegelés: ami béke-
időszakban szükségtelen, így eleve aránytalan korlátozás, az a békétől eltérő fela-
datrendszer szempontjából már legfeljebb csak arányossági érveléssel vitatható, 
szélsőséges értelemben, a túlélés lehetőségének biztosításához képest ugyanakkor 
már úgy sem. Ha az élethez való jogot (akár az emberi méltóság jogával összefog-
lalt komplexitásában) védendő alapértéknek tekintjük, az Alaptörvényben ennek 
eszközeként alapjogi érveléssel is magyarázható a XXXI. cikk (2) bekezdésének 
utalása az önkéntes tartalékos rendszerre.

Az egész honvédelmi kötelezettségi rendszert kialakító XXXI. cikk esetében 
ugyanakkor kimutatható az időbeli differenciálás: az egyes általános honvédelmi 
kötelezettségből levezethető szolgálati és anyagi szolgáltatási kötelezettségek csak 
időbeli korlátozásaikkal együtt érvényesülnek alkotmányos szinten, illetve ezek 
hiányában a sarkalatos törvényi szabályok önálló értelmezése félreértésekhez ve-
zet. Formai szempontból így a kötelezettségi szabályozás súlypontja a honvédelmi 
alkotmányosság formai tartományába tolódott az önkéntes haderőre áttérés kö-
vetkeztében. 

Az alkotmányos szintre kiemelt időbeli dimenzió mérlegelési lehetőségeinek 
alapja az egyes tényállások oki meghatározása során a különböző szintű valószínű-
ségek alkalmazása. Ennek eszköze olyan bizonytalan jogfogalmak használata, mint 
a közvetlen veszély, a veszély, vagy a szövetségi szempontú szükségesség. Ráadásul 
a mérlegelés szempontjából nemcsak a Magyarország vonatkozásában értelmezen-
dő idődimenziók, hanem a NATO Válságreagálási Rendszerhez igazodás folytán 
a NATO-hoz képest értelmezhető szituációk is szerepet nyernek. A mérlegelést 
tovább bonyolíthatja, ha a precedensként már megnyilvánult NATO értelmezési 
tartományhoz képest az EU válságreagálási szisztémája lesz az igazodás tárgya.83

Az időbeli dimenzió mindenesetre amiatt válhatott alapkérdéssé, mert a bé-
kétől eltérő működés lehetősége, illetve a békeidejű működés körében kezelendő 

83 Franciaország a 2015. november 13-i összehangolt terrortámadások kezelése érdekében az EU válságke-
zelési mechanizmusát kezdeményezte az 5. cikk szeptember 11-i precedense helyett. Ennek indoka lehe-
tett, hogy a francia álláspont, mint a konszenzus akadálya csak a döntéshozó intézmény megváltoztatása 
árán volt kiküszöbölhető. Így e kérdésben nem az Észak-atlanti Tanács döntött, amely precedensnek a 
magyar Alkotmány szövegében is volt átmeneti lenyomata.
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válságok korábban nem tapasztalt változatossága és gyakorisága a mindennapok 
feladati közé szűrődött, a hibrid fenyegetések körében a béke és különleges jog-
rend elemeit kombinálva. Összességében a biztonság érdeke, ennek következtében 
a haza katonai védelmének szükséglete felértékelődött.

2.6. AZ IDŐBELI KORLÁTOK TOVÁBBI SUI GENERIS KORLÁTAI  
(MEDDIG ÉS HOGYAN?)

Ha a korábban felsorolt dilemmák békeidőszaki szabályok szerint nem kezelhető 
problémák feloldására irányulnak, a normál működéstől eltérés szabályrendszere 
szükségességi, illetve időbeli vonatkozásban egyaránt korlátozható: csak a legki-
sebb mértékű eltérés legrövidebb ideig történő fenntartása egyeztethető össze a 
honvédelmi alkotmányosság tartalmi kritériumával.

Az erre a dilemmára alapított érvelések egyik végpontja szerint a békeidőszak-
tól eltérő működési rend, valamint az annak alapján hozott rendkívüli intézke-
dések a kihirdetést megalapozó körülmények elmúltával okafogyottakká válnak. 
Ennél mérsékeltebb értékelés szerint például legalább a költségvetési évre vonat-
kozó kihatások között maradnak fenn eredendő következmények, illetve a teljes 
hadköteles állomány egyidejű leszerelését sem lehet a béke kinyilvánításával egyi-
dejűleg megtenni. Ha utóbbi esetkör szükségessége implicit adott a végrehajtható-
ság szempontjából, a még oly szigorú alkotmányos tilalmak ellenére is indokolt a 
békére visszaállíthatósági eljárási rend modellezése és szabályozása.

E technikai probléma mind a politikum, mind a katonai kormányzás lehetősé-
gével szemben támasztott aggályok megalapozottságától, illetve az alkotmányos 
garanciákon belül tarthatóságától függetlenül adott. Más kérdés, hogy különösen 
a bevezetés és a kivezetés időszaka hordozza a céllal való visszaélés legkomolyabb 
veszélyét. A  hatalommegosztással szemben a hatékonyság lehetőségét erősíteni 
hivatott megváltozott vagy összevont hatalmi centrumok időszaka így másfajta 
intézményi fékek, különösen az Alkotmánybíróság működésének folyamatossága 
által korlátozva érvényesül.

3. ÖSSZEGZÉS
Az Alaptörvény – a kezdeti viták ellenére – végső soron nem a mag-alkotmány kon-
cepcióját84 választotta, így kiterjedt szabályozására tekintettel is természetszerű, 
hogy a jelen fejezet nem vállalkozhatott a honvédelmi alkotmányosság problémái- 
nak tételes és kimerítő mélységű felsorolására.85 Ha viszont az Alaptörvény  

84 Lásd Varga Zs. András: A mag-alkotmány védelmében. Pázmány Law Working Papers 2011/2. szám. 
http://plwp.eu/evfolyamok/2011/136-2011-2 (Letöltve: 2016. április 21.)

85 E tekintetben lásd Till Szabolcs Péter: A honvédelem alkotmányos kereteinek hangsúlyeltolódásai a 
rendszerváltástól az Alaptörvényig. Budapest, ELTE ÁJK Politikatudományi Doktori Iskola, doktori ér-
tekezés, 2015.
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államszervezeti része a hazai alkotmányos szabályozás során hagyományosan 
ilyen részletességet nyert el, akkor egyértelmű végkövetkeztetés, hogy a honvé-
delmi alkotmány(osság) elért szintjéhez képest a garanciák esetleges csökkenté-
se legalábbis indokolásra szorul akár az alkotmányos terjedelem, akár a tartalom 
szempontjából egy esetleges jövőbeli szabályozásban.

A védelmi alkotmány az állam fegyveres védelmének intézményrendszerét, az 
annak irányítására és vezetésére vonatkozó jogkörök hatalommegosztáson belüli 
megosztását, továbbá Magyarország polgárainak a fegyveres védelemhez kapcso-
lódó jogait és kötelezettségeit jelenti, beleértve ebbe az összes fegyveres védelmi 
testületet és tevékenységet, valamint ezek hatásköreinek kapcsolódási pontjait a 
polgárok jogaihoz. Ezen belül – szűkebb fogalmi keretként, de rendkívül tág vi-
szonyrendszer-összességet lefedve – helyezhető el a honvédelmi alkotmány,  a 
honvédelmi alkotmányjog és a honvédelmi alkotmányosság fogalma, melyek a tör-
ténelmi előzmények mellett is bővültek a kartális polgári alkotmány 1989-es meg-
alkotásával. 

Attól a pillanattól ugyanis, amikor az alkotmányos szabályok szintje a törvényi 
szint felett álló, magasabb rendű szabályozásként jelenik meg, elkülöníthetővé vá-
lik egymástól a formális és a tartalmi fogalom-meghatározás. Formális értelem-
ben ettől kezdve a honvédelmi alkotmány nem más, mint az alkotmánytörvény 
honvédelemre vonatkozó szabályainak összessége. Tartalmi értelemben azonban 
ebbe beleérthető és beleértendő az alkotmányos szintű szabályokat kibontó ala-
csonyabb szintű törvényi – sok esetben minősített törvényhozói döntésen alapu-
ló – rendelkezések összessége is, melyeket célszerűbb a honvédelmi alkotmányjog 
fogalmával illetni. Emellett azonban a honvédelmi alkotmányosság már el tud és el 
is válik a honvédelmi alkotmány fogalmától annyiban, amennyiben az egyrészről a 
szabályozás során elvárt materiális értelemben vett alkotmányos kritériumoknak 
való megfelelést jelenti a honvédelmi tárgykörök tekintetében, másrészről pedig 
– ebből fakadóan – az alacsonyabb szintű szabályozás megfelelőségi kényszerét az 
alkotmánytörvény honvédelmi szabályainak, vagyis a honvédelmi alkotmánynak.

E fogalomtér részletező elemzése keretében a honvédelmi alkotmányosság 
vonatkozásában a Mit?, Ki?, Miért?, Hogyan?, Mikor?, Meddig? kérdéskörökre 
tértünk ki, felhívva a figyelmet a honvédelmi alkotmány egyes hazai szabályozási 
anomáliáira, melyek egyben a közép és hosszú távú vizsgálódások és szabályozás 
szempontjából is kijelölik a tisztázandó kérdések körét. Összegzésként megálla-
pítható, hogy ha mindezen vitakérdéseket az alkotmányos szabályozási szükség-
szerűség formai metszetének és a tartalmi szabályozás minőségének egymásra 
vonatkoztatása körében ütköztetjük, kijelölhetők a honvédelmi alkotmányosság 
kiemelt vitapontjai a fegyveres erők feladatrendszerének túlzott szabályozásától 
a működésre bénítóan ható, de e tevékenység körében túlhajtott irányítási kont-
roll-mechanizmusokig bezáróan.
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dezéséről szóló 1920. évi I. törvénycikk. 
• Magyarország Alaptörvénye.



Till Szabolcs Péter – Zséli János

MAGYARORSZÁG KATONAI VÉDELMÉNEK 
SZERVEZETE ÉS SZABÁLYOZÁSA

A haza katonai védelmének szabályozása szempontjából sajátos szervezeti szintet 
ragad meg a Magyar Honvédségre vonatkozó szabályok csoportja. Elvileg azon 
szabályokról van szó, amelyek jogosítottja illetve végrehajtására kötelezett egyet-
len állami alrendszer, a fegyveres erőként minősített Magyar Honvédség. A szabá-
lyozás e szelete szempontjából irreleváns elsődlegesen az állam védelme körében 
érvényesülő egyéni kötelezettségi szint, valamint a nem kifejezetten a haza védel-
mére hivatott szervezetek bevonása. A szabályozás e metszete a szervezethez kap-
csolódás révén határolható el, a szabályozás elhelyezkedése szempontjából pedig a 
hatályos honvédelmi törvény második részével azonosítható be.

A hivatkozott rész elemzése során jelen fejezetben mellőzzük a feladatrendszer 
összetevőinek kifejtését, mivel arra a korábbi fejezet részletesen utalt, illetve az 
irányítási rendszert csak annak következményei szempontjából érintjük. Mivel 
e témakörök érintést nyernek a szervezetspecifikus fejezetekben, a kapcsolódási 
pontok felvetése mégis szükséges.

Magyarország katonai védelmének formai szabályozása a differenciáltság és a 
koncentráltság jegyeit párhuzamosan hordozza: míg a rendszerváltás óta kihirde-
tett 3 honvédelmi törvény1 – címe szerint – egyre szélesebb szabályozási tartalmat 
érintett, a szabályozás alapvető megosztottsága az alkotmányos és a kétharmados/
sarkalatos törvényi szint között kimutatható. Utóbbi a szabályozási tartalom alap-
vető államszervezeti jellegét emeli ki: mivel az erőszakszervezetek tevékenységük 
jellege miatt általában – kapcsolódva az állami erőszak monopóliumához  – az 
alapjogok érvényesülését veszélyeztető tevékenységeket láthatnak el, politikai ér-

1 Lásd A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény III. és IV. fejezetét, a honvédelemről és a Magyar 
Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény második részét (VI–XIII. fejezet), valamint a hatályos, a honvé-
delemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 
2011. évi CXIII. törvény második részét (IV–VIII. fejezet). Az 1993-as változatban a fejezethatárt a ren-
delkezések BM Határőrségre való alkalmazhatósága határozta meg. A kettős feladatrendszerű szervezet 
megszűnésével alakult ki az MH irányítására vonatkozó szabályrendszer megkettőzött felsorolása.
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zékenységük miatt egyfajta konszenzuális szabályozási tartalmat tehetnek szüksé-
gessé.

Az már más kérdés, hogy az ideális konszenzuális szabályozási tartalom önma-
gában hordozza-e az alkotmányozó kormányzati többség megléte esetén a tartalmi 
konszenzust is a formális követelménynek való megfelelés helyett, alkotmányozó 
többség hiányában pedig a szabályozási koncepció részleges, vagy inkonzisztens 
megvalósítását. Összességében tehát a fokozottabb támogatottsági feltétel ára a 
szabályozási rendszer rugalmas adaptálódásának hiánya. Mindez akkor is igaz, ha 
kivételes szabályozói helyzetben a pozitív tartózkodás eszköze által a kis kéthar-
mados (sarkalatos) törvényi szint az ellenzék egyetértése nélkül, de aktív akadályo-
zás hiányában is megvalósulhat.

A rendszerváltást követő három honvédelmi törvényen áthúzódó, az 1993. évi 
CX. törvénytől a 2011. évi CXIII. törvényig tartó szabályozási vonulatban ugyan-
akkor a címben a törvény tárgyának egyre pontosabb megjelenéséhez végső so-
ron szűkülő trendű szabályozási tartalom társult. Hiába épült be a honvédelmi 
tevékenység megjelölése mellett a szervezeti elem 2005-re, illetve 2011-re a kü-
lönleges jogrendre utalás is, a szabályozási tartalom a három törvényben az alap-
jogi és hivatásos (szerződéses) szolgálatteljesítési szabályok, majd a katasztrófák 
kezelésével összefüggő rendelkezések kiemelésével végső soron csökkent. Nem 
vitatható ugyanakkor a hatályos címben szereplő szabályozási tartalmak logikai 
kapcsolódása és közös szabályozásának lehetősége, amelyet az Alkotmánybíróság 
is visszaigazolt.2 Az már más kérdés, hogy az eredeti honvédelmi szabályozási kon-
szenzust lehetővé tevő tételek között szerepelt a békétől eltérő idejű szabályozási 
tárgykör leválasztásának igénye, ami ugyanakkor csak politikai, de nem alkotmá-
nyossági elvárás volt.3 Ha megvizsgáljuk azokat a szabályozási igényeket, amelyek 
a honvédelem jogállami megvalósítására irányultak, eltérő szabályozási tartalmak-
ként kell kiemelnünk:

• a honvédelmi kötelezettségrendszerrel kapcsolatos tárgyköröket béke és 
(majd később kizárólag) különleges jogrendi olvasatában;

• a szervezetre vonatkozó állami szervi irányítói hatáskörmegosztást (a civil 
kontroll állandósága által determináltan béke- és különleges jogrendi össze-
foglalt olvasatában), valamint 

2 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 102/E/1998. AB határozatát. A jelen fejezet – eltérő 
alaptörvényt követő alkotmánybírósági határozat hiányában – érvelési alapként hivatkozza az Alkot-
mány időszakában kiadott határozatok érvrendszerét. Az új Hvt. elfogadása során ugyanis ezen értelme-
zések voltak hatályban, és csak az Alaptörvény negyedik módosítása szakított a determináló hatással.

3 Az 1993. évi CX. törvény 2. § (2)–(3) bekezdései szerint hatályon kívül kellett volna helyezni a minősített 
időszaki fejezetet, ennek határideje ugyanakkor a következő kormányzati ciklusnak a választásokat köz-
vetlenül megelőző fázisa lett volna. Azt, hogy a szabályozási status quo megbontásának tartalmi vitáját 
mennyiben veszélyeztette volna az esetleges félreértelmezés, példázza a 2016. év eleji terrorveszélyhely-
zet-vita analógiája is. Aki e tárgykörben innovatív módon kíván szabályozni, nehezen kerülheti el a kivé-
teles hatalmi, rendeleti kormányzásra készülés vádját.
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• a Magyar Honvédség működésére vonatkozó szabályokat, amelyek háborús 
szolgálatteljesítési metszete folyamatosan hiányzott és a békeidőszaki fegy-
veres külszolgálati sajátosságok is csak részlegesen jelentek meg.

A fentiekben jelzett tárgykörök közül a működési törvény megalkotására nem ke-
rült sor a rendszerváltás óta eltelt mintegy negyedszázados távlatban, amelynek 
egyik lehetséges értelmezése szerint a kormányzati szervezetalakítási szabadság 
olyan mértékű megkötését eredményezte volna a részletes honvédségi működési 
szabályozás, amely már indokolatlanul rigid. E szempontból érvelve a szükséges 
sarkalatos szabályozási tartalom határa a vezetési rend elemeinek az irányításhoz 
kapcsolódó szegmense. Mindez ugyanakkor csak a kétharmados többséget igény-
lő szabályozási tartalmak körét jelöli ki, az alkotmányos szabályozási tartalom 
szükséges minimuma vonatkozásában azonban nem nyújt eligazodást.

A továbbiakban a jelen fejezet az új Hvt. „A Honvédség” című második részének 
fejezetrendje szerinti kiemelésben érinti az egyes szabályozási csomópontokat, a 
részletes szabályok mellőzésével. Ennek megfelelően az alcímek rendszere a IV–
VIII. fejezeti címekkel azonos, de azok sorrendje részlegesen eltér.

1. A HONVÉDSÉG JOGÁLLÁSA ÉS FELADATAI
A honvédségi rész nyitó fejezete értelemszerűen alkotmányos determinációk-
kal rendelkező, meghatározó jelentőségű rendelkezéseket tartalmaz. Szükséges 
ugyanakkor utalni arra, hogy az eredeti 1993-as szerkezet szerint elkülönültek a 
mindkét fegyveres erőre, a Magyar Honvédségre és a korábbi BM Határőrségre 
vonatkozó közös szabályok és a honvédségi specifikumok, amelyek közül a szabá-
lyok többsége a hatályos törvény későbbi fejezeteiben nyer részletezést.

A működési rend kialakítása során egy alkotmányos követelménynek minden-
képpen érvényesülnie kell implicit módon, mint a polgári irányítás követelményé-
nek folyománya: ez pedig a parancsnoki lánc megszakítatlansága, a lineáris vezeté-
si rend igénye.4 Tekintettel arra, hogy a katonai viszonyrendszerek a parancsnoklás 
lehetőségére és végrehajtási kötelezettségére, mint meghatározó kommunikációs 
formára épülnek,5 egyértelműen definiálhatónak kell lennie a konkrét kommuni-
káció során, hogy az adott parancs általános jogszerűségi feltételeitől függetlenül 
elvben kiadható-e. 

4 Míg a linearitás a vezethetőség szempontjából alapkövetelmény, a katonai tevékenység értékelése 
szempontjából félreértésekhez vezethet: utóbbi körben ugyanis az okok és következmények össze-
tettségéből eredő komplexitás miatt a mechanikus ok-okozati kapcsolat erőltetése az értelmezés során 
hibás magyarázatokhoz vezet egyes körülmények kiemelésével és a többi tényező mellőzésével.

5 Lásd Till Szabolcs: Fogalmi kísérletek a katonai mező elemzésére I. In: Elméleti Szociológia 1995/3–4. 
szám, 31–40. o.
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Nem véletlen, hogy a definíciós jellegű 35.  § (1) bekezdése központi jelen-
tőséget tulajdonít a függelmi rendszernek.6 Az egyedi feladatra kirendelt kato-
nai szervezeti elemek esetében a saját parancsnok alárendeltségében történő 
fel adat ellátásra utalás további visszatérő szabályozási elem,7 amelynek részleges 
áttörhetőségére csak a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat vonatkozásában a 
37. § (5) bekezdésében található utalás, a készenlét fokozásához kapcsolódó sze-
rep sajátosságára tekintettel.8 Mindezen utalások alapján vélelmezhető, hogy a 
különleges jogrendi működés során felmerülhet a honvédség és a KNBSZ közöt-
ti integráció lehetősége is.

A feladatrendszer alkotmányos kifejtése során már utaltunk arra, hogy a Hvt. 
36. §-a szerinti rendszer – kikerülve az alkotmányos rendelkezések ismétlésének 
tilalmából eredő csapdahelyzetet – a differenciálás központi elemévé tette 2011-
ben a fegyverhasználat lehetőségét illetve tilalmát az így részleteiben ismétléseket 
is tartalmazó feladatrendszeri taxáció során. A felsorolás a „részvétel” és a „köz-
reműködés” terminológiákkal vezeti fel azokat a tevékenységeket, amelyekben a 
honvédség közrehatása csak másodlagos, amelyek ellátásáért az elsődleges felelős-
séget más állami szervek viselik. E szabályok közös eleme, hogy a katonai létszám 
függvényében az engedélyezés és a kapcsolódó jelentés rendje centralizált, de egy-
ben időben és létszámban lépcsőzetes, illetve konstans a katonai alárendeltségből 
kikerülés tilalma is.

E vonatkozásban ugyanakkor szerkezetileg a szabályozási rendszerbe illett a tö-
meges bevándorlás okozta válsághelyzet idejére vonatkozó sui generis rendészeti 
közreműködési tevékenység beiktathatósága, amely voltaképpen a korábbi BM 
Határőrség megszűnését követően fennmaradt alkotmányos feladatrészre illeszt-
hető volt, különös tekintettel az Alaptörvény 45. cikk (1) bekezdésének részletező 
jellegére. A  jogvédő szervek korábbi szabályozási követelménytámasztásától el-
térően ráadásul a feladatrendszer további elemei sem különíthetők el tipikusan a 
békeidejű szolgálatteljesítés – különleges jogrendi esetkörök dimenzió mentén.9

A kiegészítésre is figyelemmel egyre inkább elmondható, hogy – szervezeti ki-
vételektől eltekintve – a Magyar Honvédség tevékenysége a kiképző hadseregtől 

6 „35. § (1) A Honvédség polgári irányítás alatt álló, függelmi rendszerben működő, békében az önkéntes-
ségen, rendkívüli állapotban és megelőző védelmi helyzetben az önkéntességen és az általános hadköte-
lezettségen alapuló állami szervezet. Egyes szervei törvényben meghatározott katonai igazgatási felada-
tokat is ellátnak.”

7 Lásd Hvt. 37. § (1) és (2) bekezdés.
8 További kapcsolódási pontként lásd az önálló Felderítő Csoportfőnökség átmenetiségét, amely mint J2 

csoportfőnökség szükséges ugyan a J-rendszer teljességéhez, azonban átmeneti fennállását követően a 
Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálatba épült be elkülönült feladatkörű szervezeti elemként. A  NATO 
beazonosíthatóságú vezérkari területek J1–J6 számozása: személyzeti ügyek, felderítés, hadművelet, lo-
gisztika, haderőtervezés, híradó-informatika. További kategóriákat eredményezhet olyan területek beik-
tatása, mint például a civil-katonai, röviden CIMIC kapcsolatok.

9 Értelmezésünk szerint a menedékjogról szóló 2007. évi LXXX. törvény 2015. őszén beiktatott 80/A. § 
(1) bekezdése szerinti feltételrendszer létszámokat tartalmazó a) és b) pontján túli c) bekezdés szerint 
exemplifikált „bármely olyan migrációs helyzettel összefüggő körülmény” végső soron szabad kormány-
zati mérlegelést, előkészületet is megenged.
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eltolódott kezdetben az expedíciós,10 majd általánosan a – részben belföldi – műve-
leti jelleg irányába: ennek következtében ugyanakkor már béke időszakára is döntő 
jelentőséget nyert a feltöltöttség mértéke, illetve a tartalékok biztosíthatósága.

2. A HONVÉDSÉG IRÁNYÍTÁSA ÉS VEZETÉSE
A jelen alcím részletes értékelését külön fejezet tartalmazza, így tartalmát néhány 
összefoglaló szempontra és következtetésre korlátoztuk. Az alapvető mérlegelési 
szempont a kormányzati szervezetalakítási szabadság: ezért nyer(het) jelentőséget 
egy megfogalmazás többes számú használata az alkotmányos szinten (lásd nem-
zetbiztonsági szolgálatok), vagy a szervezet elnevezésének tulajdonévi vagy köz-
nevesült formája (Rendőrség helyett a 3 szervezeti formát összefoglaló rendőrség). 
Ha feltételeznénk, hogy a Magyar Honvédség, mint kizárólagos fegyveres erő csak 
a végrehajtó hatalom alárendeltségébe tartozik, elégséges lenne az alkotmányos 
nevesítésén és rendeltetésének rögzítésén túl az Alaptörvény 45. cikk (5) bekez-
dése szerinti felhatalmazás a szervezet, feladatok, irányítás, vezetés és működés 
sarkalatos törvényi szabályozására. Ezek közül egyes területek alaptörvényi szintű 
megfogalmazása leginkább az Alkotmánybíróság szubszidiárius döntési jogkört 
megállapító határozatára tekintettel11 adott, így az irányítás és a hozzá kapcso-
lódó további feladatrendszeri utalások megjelenése tekinthető a korábbi politikai 
kompromisszumok történeti következményének. 

Nem mellőzhető ugyanakkor annak jelzése sem, hogy eltérő tilalmi körben és 
mélységben, de 1993-tól állandó elemként érvényesül a politikamentességi kö-
vetelmény, mint a honvédségi szervezeti működésre is kiható egyéni szintű jog-
korlátozás. E vonatkozásban tehát a működésirányítási szegmenshez kapcsolódó 
elemeken túli, tartalmi korlátozásáról van szó. Nem ez az egyetlen alkotmányos 
tilalmi szabály azonban, amely összefüggésbe hozható a politizálás tilalmának tág 
értelmével. Ennek következménye volt a vezérkari főnök egyik jogkörének tanács-
kozási szintűre korlátozása, fenntartva az Alaptörvény 49. cikk (1) bekezdésében 
az Alkotmány HM-HVK szervezeti integráció során kialakított változatát. 

Az Alkotmány ezen integrációt megelőző változatában az egyik testületi irányí-
tó szerv, a Honvédelmi Tanács tagjai között tartalmazta a két korábbi legmagasabb 
katonai beosztást, a parancsnokot és a vezérkari főnököt anélkül azonban, hogy 
viszonyrendszerükre akár csak utalást tett volna. Ennek óvatos alkotmányossági 
értelmezése során az Alkotmánybíróság tartózkodott az irányítás és vezetés to-
vábbi követelményeinek specializálásától,12 a két beosztás viszonyát pedig csak a 

10 A Magyar Honvédség további fejlesztésének irányairól szóló 51/2007. (VI.6.) OGY határozat a 2004. évi 
CV. törvény 47. §-a szerinti felhatalmazás alapján hangsúlyozta több esetben is. Az új Hvt. az e határo-
zatra vonatkozó felhatalmazást – vélhetőleg a kormányzati szervezetalakítási szabadság akadályaként – 
nem tartotta fenn, deregulációt megalapozó technikát alkalmazva a tartalmi felülvizsgálat helyett.

11 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 48/1991. (IX. 26.) AB határozat.
12 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 63/1992 (XII. 11.) AB határozat.
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’kétsapkás’ betöltési mód13 megengedhetősége, az egyidejűség oldaláról értékelte, 
utóbbi vonatkozásban tulajdonképpen kiterjesztő módon. Az 1993-as honvédelmi 
törvény végrehajtása körében tapasztalt hatályban tartás miatt a polgári védelem 
irányításának szervezeti és kötelezettségi inkonzisztenciája ugyanakkor türelmes 
alkotmányos bírálatot nyert.14 Utóbbi esetben ugyanis a kormány részlegesen  
contra legem élt szabályozási szabadságával: összeütközött a polgári védelem sui 
generis szabályozásra alapot adó, irányítási és a funkcióból adódó alapjogi olvasata.

A honvédség működésére vonatkozó szabályozási tartalom alkotmányossági 
határait így a korábban alkotmányos szabályozásba és a felhatalmazási keretek ál-
talános rendjébe tartozás jelölte ki azzal, hogy a „contra legem” természetű rendel-
kezések nem voltak rendszerbe iktathatók vagy ott tarthatók. Az egész szabályozás 
rendszere ugyanakkor nem korlátozódott a jogszabályok szintjére, mivel a HM 
Szervezeti és Működési Szabályzat kiadásának egyre inkább központosított és for-
malizált szerepén túl adott volt a normatív kormányhatározati szint is azzal, hogy 
az arra vonatkozó közvetlen kiutalás deregulációs okokból csak átmeneti megol-
dásnak bizonyult az Alkotmányban. A szabályozás jogforrási szintje így végső so-
ron nyitott, utolsó változatában kormányrendeleti szinten záruló lett.15

A fejezeti szabályozás kiinduló pontját a függelmi viszonyok jelentik, a Hvt. 43. § 
szerint a katonai szolgálatteljesítés alapjaként. Az alapvető dichotómia alapján a 
civil/katonai jelleg szerint különül el az elöljáró illetve felettes, akinek a joga és kö-
telessége a katonai tevékenység irányítása, illetve az alárendelt, akit a kötelezettség 
terhel. Az elöljárói minőséget a felettestől a jog gyakorlójának katonai szolgálati 
viszonyba tartozása különíti el, ugyanakkor az egyszemélyi vezetés, parancsnoklás 
elve két-két viszonyban érvényesülhet, (1) elöljáró lehet (1.1) szolgálati és (1.2) 
szakmai, illetve (2) felettes lehet (2.1) hivatali és (2.2) szakmai.

Az általános szervezeti alá-fölérendeltséget a szolgálati elöljárói/hivatali felet-
tesi minőség jelöli, míg a 43. § (5) bekezdése szerint a szakmai elöljárói/ felettesi 
viszony a szakterület határai között, a szolgálati elöljárók által behatárolva és biz-
tosítva érvényesül. A szervezeti alárendeltségi viszonyok határozzák meg a szolgá-
lati utat, amely csak kivételesen kerülhető meg.

Az együtt tartózkodó katonák között a Hvt. 44. §-ában a beosztás/ rendfokozat/ 
rendfokozat-viselés ideje/ életkor szempontjai szerint alakul ki a rangidősség, il-
letve a rendfokozatok szerint alakul a feljebbvalói helyzet azzal, hogy külföldön az 
állományilletékes parancsnok egyes jogköreiben eljáró rangidős nemzeti képviselő 
kijelölésére kerül sor.

13 A megoldás nem tekinthető nemzeti sajátosságnak. A NATO gyakorlatában is előfordul pl. A NATO és 
EU irányában történő párhuzamos vezetői feladatellátás, vagy éppen a SHAPE parancsnoki beosztás és 
nemzeti regionális parancsnoki beosztás kapcsoltsága amerikai oldalról.

14 Vö. A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 18/1995. (III. 28.), 2/1996. (II. 9.) és 17/2008. (III. 12.) 
AB határozatait.

15 Lásd A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézke-
désekről szóló 2011. évi CXIII. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 291/2011. (XII.22.) 
Korm. rendeletet (a továbbiakban: Hvt. vhr.).
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E jogkörökhöz közvetlenül a parancsnoklás és parancsadás rendjét érintő 47–
51. §-ok kapcsolódnak. A parancsra vonatkozó kiadhatósági szabályok szerint annak

• pozitív feltétele 
 ° a hatáskör megléte, 
  –  katonai rendész járőr parancsnoka esetében a rend fenntartásának vagy 

helyreállításának célja is,
  –  feljebbvaló esetében a szükséges mérték a katona bűncselekménye, fe-

gyelemsértése vagy szabálysértése esetén16

 ° a felelősség a parancsért
  – végrehajtási feltételek biztosítása,
  – ellenőrzés (szükséges körben)
• negatív oldala 
 ° a jogszabályba ütközés,
 ° visszaélésszerű alkalmazása,
  – indokolatlan zaklatás, emberi méltóság sérelmének tilalma,
 °  élet, egészség, testi épség közvetlen vagy súlyos veszélyeztetése (törvényi 

kivételekkel)
 ° bűncselekményre irányulás,
 ° magáncélú igénybevétel.

A civil felettes utasítása vonatkozásában a hatáskör megléte esetén csak a három 
utolsó tilalom érvényesül. A végrehajtó oldaláról a parancs és az utasítás esetében 
egyaránt érvényesül a megtagadás követelménye bűncselekmény esetén, illetve az 
egyéb jogellenesség esetén a figyelemfelhívás és írásba foglalás felelősségkorlátozó 
intézménye. Utóbbiak ugyanakkor inkább elméleti jelentőségű lehetőségként ér-
tékelhetők.

A katonai szervezetekre vonatkozó normatív szabályozás lehetősége szempont-
jából a jogszabályok és a közjogi szervezetszabályozó aktusok mellett a Hvt. 52. §-a 
a belső rendelkezéseket is felsorolja, elkülönítve a szolgálati alárendeltség körében 
érvényesülő intézkedéseket és a szakirányítási területekre vonatkozó szakutasítá-
sokat. A két tartalmilag elkülönített normatív belső rendelkezés némileg követ-
kezetlen szóhasználatára utal a miniszteri törvényességi felülvizsgálat körében a 
45. § (2) bekezdés c) pontja, mivel az intézkedéseket a belső rendelkezések kategó-
riájától elkülönítve tartalmazza.

Mindezen túl ugyanakkor a hatályos Hvt. sem részleges miniszteri, sem pedig 
vezérkari főnöki hatásköri felsorolást nem tartalmaz, azokat – hasonlóan a köz-
igazgatási államtitkári jogkörök korábbi eredeti szabályozásához – a 290/2011. 
(XII. 22.) Korm. rendeletre utalja. A honvédség irányításának és felső szintű veze-
tésének elsődleges vizsgálata szempontjából azonban szükséges a 45. § (1) és 46. § 
(1) bekezdésének összevetése: 

16 A Hvt. 49. § (2)–(3) bekezdése szerinti rangidősségi és napiparancs-szabály e szempontból marginális.
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• míg az első a miniszter honvédségre vonatkozó személyes irányítási, közigaz-
gatási államtitkáron keresztül érvényesülő szakirányítási,17 valamint vezérka-
ri főnökön keresztül érvényesülő vezetésére és katonai szakirányítására utal, 
a kifejtést kormányzati kompetenciában hagyva, 

• a későbbi a minisztérium kettős tevékenységirányát nevesíti az ország kato-
nai védelemre felkészítésének tervezése és szervezése, illetve az MH szerve-
zetére irányuló irányítási és vezetési jogkörök vonatkozásában.

A vezetés és irányítás formális alkotmánybírósági felfogásának kanonizálása helyett 
ugyanakkor a több kormányzati cikluson áthúzódó HM-HVK integrációt a jogkö-
rök funkcionális felfogása hatotta át, lehetővé téve a korábbi parancsnoki funkciók 
tartalmi megosztását a vezetésből is részesülő miniszter valamint a Honvéd Ve-
zérkar főnöke között azzal, hogy az eredeti kétharmados változatában a vezetés 
legalább a szakirányítási, illetve a közigazgatási államtitkár szintjén összehangolt 
irányítási jogkörök keretszabályain belül érvényesülhetett. A  rendszer legutóbbi 
változata ezen túl a vezetőt is feljogosította egyes szakirányítási tárgykörökkel (lásd 
a HVKF kompetenciáját fegyelmi ügyekben), amely a vezetés teljes irányítói korlá-
tozhatóságát a miniszteri szinten túl is áttörte. A 48/1991. (IX. 26.) AB határozat 
eredendő elvárása lett volna ugyanis, hogy vezetési viszonyrendszerek csak irányí-
tási kereteken belül alakíthatók ki, ugyanakkor ennek következménye volt a ha-
sonló feladatkörű szervezetek kétszintű telepítése, amelyhez képest folyamatosan 
felvethető a létszámgazdálkodásra is kiható szervezeti racionalizálási igény.

A 48/1991. (IX. 26.) AB határozat így összességében csak részleges hatást gya-
korolt a szabályozási tartalomra, ráadásul a határozatban hivatkozott alkotmányo-
zói felülírási lehetőség is csak korlátozott körben érvényesült. A tisztán formális 
alkotmánybírósági érvelés helyét a külső kontroll nélküli szabályozói mérlegelés 
vette át. Utóbbi módszer sajátos kísérleteként funkcionális oldalról a kabinetfőnök 
ugyan átmenetileg kiválthatta a közigazgatási államtitkári koordinációt18, ezáltal 
ugyanakkor a tárcaszintű koordináció állami vezetői szinten kívül került. Mindez 
elméletileg közel sem ideális, de átmenetileg legalább működőképes modellt ered-
ményezett.

Ennek elsődleges szabályozási megvalósíthatósági problémája azonban a két-
harmadosság alapvető követelményének határaira világított rá: hiába épül be az 
alkotmányos szabályozási rendszerbe egy kiegészítő kedvezményes szabály, annak 
határai csak leszűkítő irányba értelmezhetők. Ha a szervezetek tevékenységirányú 

17 A vezetés-irányítás viszonyrendszerének értékelése során a szakirányítás tautológiát meghaladó fogalma 
megítélésük szerint mindeddig nem született meg a közigazgatás-tudományban a Hvt. 80. § s) pontja 
szerinti törvényi definíció ellenére.

18 A 2006–2010 közötti időszakban a magyar jogrendszerben nem volt közigazgatási államtitkár. Funkciói-
nak nagy részét a Honvédelmi Minisztériumban a kabinetfőnök gyakorolta. A korabeli 82/2006. (MK 94) 
HM utasítással kiadott HM SZMSZ szerint a kabinetfőnök „A miniszter irányításával, a minisztérium 
hivatali szervezetének vezetőjeként – a Honvéd Vezérkar kivételével – vezeti a minisztériumi szervek 
tevékenységét.” Mindez a tényleges kabinetfőnöki szereptől idegen megoldás volt.
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megjelölésének következtében a feles többséget igénylő kormányzati szervezetala-
kítási szabadság körébe is tartozik egyes miniszteriális szervezetek összevonható-
sága, ebből még nem következik, hogy közigazgatási funkciók, így a közigazgatási 
államtitkári döntéshozatali szint sui generis sarkalatos szabályai feles törvénnyel 
kiválthatók lennének.

Ha tehát egy szabályozási rendszer súlyponti eleme a Hvt. vhr. 9. §-a alapján 
azonos egyeztetési jogokat élvező állami vezetői besorolású közigazgatási államtit-
kár, valamint az ilyen járandóságokra jogosított, de állami vezetőnek nem minősü-
lő vezérkari főnök jogkörei közötti egyensúly finomhangolása, a köztük fennálló 
koordinációs egyensúlyt egyaránt érinti:

• egyikük kiválása a szervezetrendszerből,
• a felterjesztési rend átírása,
• a vezetett szervezeti elemek arányainak eltolása,
• a szolgálati alárendeltség átértelmezése, illetve
• szervezetek integráción kívül tartása (hadrenden kívüli szervezetek).

A közigazgatási államtitkári szint formahibásan megvalósult átmeneti meg-
szüntetése meglepő módon a vezérkari főnök relatív súlya szempontjából a várt 
eredménytől ellentétes következménnyel járt. Elvben lehetséges beazonosítási 
szintként az államtitkári vagy a helyettes/szak- államtitkári szint merülhetett fel, 
amelyek közül a miniszter át nem ruházható jogkörei kivételével fennálló általános 
helyettesítési jogkör miatt az államtitkári szint kizárásra került. Ennek következté-
ben valósult meg az átmeneti szakállamtitkári beazonosítás. A jogkörök osztottsá-
ga miatt viszont szükségessé vált a koordinációra felhatalmazott pozíció, konkrét 
megvalósulásában a nem állami vezető kabinetfőnök kiemelésére a második Gyur-
csány-kormány időszakában.

A felterjesztési jogosultság kérdése szintén koordinációs tartalmú: elvben a ve-
zérkari főnök közvetlen miniszteri alárendeltségéből következhetne az önálló fel-
terjesztési jog, amely ugyanakkor a közigazgatási szakértelmi elemek, elsődlege-
sen a jogi, gazdasági és biztonságpolitikai racionalitás megjelenésének hiányában 
kezelhetetlen szituációk kialakulásának veszélyét hordozná: adott esetben például 
teljesen racionális katonai képességigények sorsát hosszabb távon befolyásolja 
a pénzhiány, mint az a helikoptermodernizáció esetében is bemutatható. A mi-
niszteri felelősség érvényesíthetőségének feltétele a szakmai kontrollok súlyozása, 
amely szerep a koordinációs funkció felelőse útján történő kizárólagos felterjesz-
tési utat indokolja, ráadásul utóbbi igény felel meg a civil kontroll általános elvá-
rásának is.

Ha a miniszteriális szint az eltérő szakmai irányú racionalitások ütköztetésének 
színtere, az egyes szakmaiságok hordozóinak alárendeltsége, illetve mérete a tár-
ca kimeneti elképzeléseiben és dokumentumaiban nyerhet jelentőséget. Alapvető 
jelentőségű például, hogy a személyzeti vagy tájékoztatási tevékenység szempont-
jából az összkormányzati igazodás, vagy pedig a katonai szakmai sajátosságoknak 
alárendeltség dominál. E szempontokból ugyanis nem mellőzhető, hogy a kiemelt 
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szakmaiságok tevékenysége nem kizárólagosan a miniszteriális szintre irányul, 
mint a társtárcák kormányzati horizontális reformokba bevonásra kerülő, megfe-
leltethető szervezeti egységei esetében, hanem akár valamennyi katonai szervezet 
tevékenysége vonatkozásában hatást gyakorolnak, ideértve még a fegyveres kül-
szolgálati tevékenységet is. Utóbbi körében pedig éppen a tömegkommunikáció 
hatásai alkalmasak a taktikai cselekmények (nem kívánt) stratégiai hatásainak ki-
váltására.

A szervezeti arányeltolódás ugyanakkor a Honvédelmi Minisztériumra leszű-
kítve is értelmezhető, a J-rendszer követelményei érvényesíthetősége függvé-
nyében: ha ugyanis a katonai vezetői szintek NATO-feladatrendszer szerint 6/9 
feladatcsoportig harmonizált tevékenységirányai szerint feltétlenül ki kell alakí-
tani önálló vezérkari szervezeti egységeket, ezek összlétszáma lényegesen maga-
sabb lesz, mintha a „civil blokk” közreműködése is betudható az egyes feladatok 
ellátása során. A variációk lehetőségét ezen túl sokszorozza a szervezeti egységek 
elnevezésében megjelenő egységesítési igény (főosztályok kizárólagossága), paritás, 
vagy diszparitás igénye (a csoportfőnökség főosztály beazonosíthatósághoz képest 
a főcsoport-főnökségi szint megjelenítése).

Mindezen konkrét megvalósulási alternatívák mindegyike a HM-HVK integ-
ráció megvalósítását követő egy-egy időszak hangsúlyeltolódásait mutatja a mi-
niszteriális tevékenység, illetve a parancsnoklási funkció követelményeinek relatív 
megjelenítései változásainak következtében. Tekintettel arra, hogy elvileg optimá-
lis megoldás nincsen, az egyes szabályozások adekvát jellege csak a konkrét funk-
ciókat betöltő személyek szerepfelfogásainak eredőjével ütköztetve értelmezhe-
tő. Ehhez képest nyerhet jelentőséget a szolgálati alárendeltségi viszonyrendszer 
szektorális decentralizáltsága, illetve vezérkari főnöki koncentráltsága is. Mindez 
a sarkalatos törvényi szabályozási szint alkotmányosan nem determinált, így a vi-
szonylag széles szabályozói szabadságot és összkormányzati programalkotási sza-
badságot összeegyeztetni hivatott értékelési tartományba tartozik.

3. A HONVÉDSÉG SZERVEZETE
Az MH szervezeti felépítésének kibontását a Hvt. V. fejezete tartalmazza arra is 
figyelemmel, hogy a feladatrendszer nem utal az egyes szervezetekhez való beazo-
nosíthatóságra. A fejezet felütéseként a 38. § (1) bekezdése a szervezeti elemeket 
három csoportba osztja, mint a honvédelmi miniszter által vezetett minisztérium, 
a miniszter közvetlen alárendeltségébe tartozó szervek és az MH hadrendje sze-
rinti katonai szervezetek. E felsorolásból az alábbi következtetések adódnak:

• ha a miniszter vezeti a minisztériumot, az pedig az MH része, a miniszternek 
az MH vezetőjeként is funkcionálnia kellene, különben a rész-egész vonatko-
zások a vezetés során áttörik a függelmi rendet, másrészt viszont a racionális 
rendszerleírás szerint a miniszter csak a minisztériumot vezeti, amelyhez ké-
pest a Honvédséget – a HVKF vezetési joga mellett – csak irányítja;
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• a miniszter alárendeltségébe tartozó szervezetek esetében a közvetlenség 
csak relatív értelmű, a HVKF kizártságára, nem pedig egyéb irányítói közre-
működő hiányára utal,

• e szervezetek pedig nem szerepelhetnek a hadrendben.

Összességében a 38. § (1) bekezdése legalább annyira félreérthető, mint amennyire 
alkalmas a szervezeti felépítés rendjének orientálására. Megítélésünk szerint 
ugyanakkor a (2) bekezdés önmagában alkalmas lenne a rendszer kiépítésének 
determinálására,19 ha már a HM-HVK integráció következtében a vezetés és irá-
nyítás összecsúszásának következményeit a szabályozási és működési rend során 
kezelni szükséges. Az MH alapvetően két haderőnemi meghatározottsága, ezáltal a 
logisztika haderőnemi jellegének tagadása a (3) bekezdés folyománya azzal, hogy 
a szabályozásból a 39. § (4) bekezdésére is figyelemmel sem az összhaderőnemi 
integrált középszintű vezető szerv szükségessége, sem pedig annak tilalma nem 
vezethető le, ellentétben az Összhaderőnemi Parancsnokság korabeli létrehozását 
kísérő vitákkal. 

A Honvédelmi Minisztérium eredendően központi államigazgatási szerv, 
amelyre vonatkoznak a központi államigazgatási szervekről, valamint a kormány 
tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2010. évi XLIII. törvény (a továbbiak-
ban: Ksztv.) szabályai. Szervezeti felépítése ugyanakkor lényegesen eltér más mi-
nisztériumokétól. Ennek oka kettős:

• a Honvédelmi Minisztérium a Hvt. 38.  § (1) bekezdése alapján a Magyar 
Honvédség része,

• tekintve, hogy integrált minisztériumként működik, azaz a Honvéd Vezér-
kar a Honvédelmi Minisztérium része, a más minisztériumokra szabályozott 
szervezeti felépítés itt csak részben alkalmazható.

Az általános szabályokhoz igazodóan a Honvédelmi Minisztériumot a honvédelmi 
miniszter vezeti, aki mint a kormány tagja az ország honvédelmi, és a válságkeze-
lés katonai feladatai végrehajtásáért, valamint a honvédség irányításáért és veze-
téséért felelős. E feladatkörében előkészíti a kormány honvédelemmel kapcsolatos 
döntéseit. Részletes feladat- és hatáskörét kormányrendelet szabályozza.20 A hon-
védelmi miniszter munkáját miniszteri kabinet segíti, teljes jogkörű helyettese a 
parlamenti államtitkár.

A Honvédelmi Minisztérium hivatali szervezete a Honvéd Vezérkar integráció-
jának következtében jelentősen eltér más minisztériumok hivatali szervezetétől, 

19 „(2) A Honvédség szervezeteit a béke és háborús működési rendnek megfelelően úgy kell kialakítani, 
hogy azok képesek legyenek a Honvédség egésze, és annak egyes elemei tekintetében a meghatározott 
feladatok végrehajtására. A Honvédség szervezeti felépítésének meg kell felelnie a rendeltetés szerinti 
szervezeti hierarchia, haditechnikai eszközökkel és hadfelszereléssel való ellátás, hadrafoghatóság, lét-
szám, állományarányok, beosztási, rendfokozati kategóriák, szabályozott működés, vezetés elveinek és 
követelményeinek.”

20 Lásd a Hvt. vhr.-t, amely statútum rendeleti elemeket is hordoz.
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amely a szervezeti eltérő szabályok meghatározó oka. A Honvéd Vezérkar integ-
rálására a hagyományos minisztériumi szervezet nem alkalmas. Ezért a Honvé-
delmi Minisztérium hivatali szervezete két blokk-ként értelmezhető, amelyek a 
következők:

a) Az általános közigazgatási feladatot ellátó szervekből álló úgynevezett köz-
igazgatási blokk, amelyet a honvédelmi minisztérium közigazgatási állam-
titkára vezet. A  közigazgatási államtitkár irányítja a miniszter hatáskörébe 
tartozó döntések előkészítését, a Magyar Honvédség vonatozásában pedig 
szakirányítási jogkört gyakorol minden olyan szakterületen, amelynek szak-
irányítása nem tartozik a Honvéd Vezérkar főnökének hatáskörébe. A köz-
igazgatási államtitkár döntés-előkészítő és szakirányítási tevékenységében 
főosztályok, azon belül pedig osztályok vesznek részt. Ezek felsorolása meg-
haladná e tanulmány kereteit, egyébként pedig a Honvédelmi Minisztérium 
szervezeti és működési szabályzatában megtalálhatók.21

b) Sajátosság az integrált, úgynevezett katonai blokk, amely a Honvéd Vezérkar-
ból áll. A Honvéd Vezérkar az ország katonai védelemre való felkészítésének 
felső szintű tervező-szervező, és a honvédség katonai tevékenységének felső 
szintű vezető szerve. A Honvéd Vezérkar ki van vonva a közigazgatási állam-
titkár vezetése alól, élén a Honvéd Vezérkar főnöke áll, aki vezeti a Honvéd 
Vezérkart és a hadrendbe tartozó katonai szervezeteket. Szolgálati elöljárói 
hatalommal rendelkezik a Magyar Honvédség valamennyi katonája felett. 
Felel a Magyar Honvédség hadrafoghatóságáért, fegyelméért, kiképzéséért, 
felkészítéséért. Szakirányítási jogkört gyakorol a honvédség alkalmazásával, 
a készenlét fenntartásával és fokozásával, a hadkiegészítéssel, a hadrafogha-
tósággal, a fegyelemmel, a kiképzéssel, felkészítéssel, a katona egészségügy-
gyel, a műveleti egységesítéssel és szabványosítással kapcsolatos területeken. 
A  Honvéd Vezérkar – hivatkozva a NATO-tagországok összehasonlítható 
struktúráira – csoportfőnökségekre tagolódik.22 Ehhez képest a Felderítő 
Csoportfőnökség – fentebb már leírt – kihelyezése a Katonai Nemzetbizton-
sági Szolgálathoz a szakmai igényeket a béke időszaki szervezeti áttekinthe-
tőség igényével szemben részesítette előnyben.

Az integrált minisztérium létrehozásának alapgondolata a Magyar Honvédség 
feletti civil kontroll erősítése, az erőforrások optimálisabb felhasználása, a dön-
tés-előkészítésben meglevő párhuzamosságok kiszűrése volt. Vezérelv, hogy 
a Honvéd Vezérkar főnöke a katonai döntések előkészítése során támaszkodjon a 
közigazgatási blokkban meglévő szakmai tudásra is. Azonban az együttműködés 
során előfordult, hogy a katonai blokk nem vette igénybe a közigazgatási blokk 
szaktudását, úgy terjeszt fel döntési javaslatokat a Honvéd Vezérkar főnöke és a 

21 A Honvédelmi Minisztérium Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 53/2014. (VIII. 1.) HM utasítás 
(a továbbiakban: 53/2014. (VIII. 1.) HM utasítás).

22 53/2014. (VIII. 1.) HM utasítás.
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honvédelmi miniszter részére, hogy azok teljesíthetőségének gazdasági, pénzügyi, 
jogi feltételeiről nem győződött meg. Ezért az integrált minisztérium gondolatá-
nak korrekciója tűnik indokoltnak. Elvileg a következő megoldások lehetségesek:

a) marad az integrált minisztériumi vezetési rend, azonban olyan fékek beépí-
tése szükséges a rendszerbe, amelyek a közigazgatási oldal szerepét erősítik a 
döntés-előkészítésben,23

b) a Honvéd Vezérkar nemcsak a minisztériumba, hanem annak a közigazgatási 
államtitkár által vezetett részébe is integrálódik, megszűnik a minisztériumon 
belüli különállása. Ennek módja a katonai helyettes államtitkári tisztség24 
létrehozása, aki felelne a katonai szakterületen a döntések előkészítéséért, 
szakmailag irányítaná a Honvéd Vezérkart, és a közigazgatási államtitkár 
irányítása alá tartozna,

c) visszatérve az 1993. évi CX. törvény modelljéhez, a Honvéd Vezérkar kikerül 
a Honvédelmi Minisztériumból, és ezáltal a minisztérium is kikerül a Ma-
gyar Honvédségből, tisztán központi közigazgatási szervvé válik. Ebben az 
esetben olyan szabályozás szükséges, amely egyértelművé teszi, hogy a kor-
mány és a honvédelmi miniszter felé javaslatot csak a minisztérium hivatali 
szervezete készíti elő, és a Magyar Honvédség csak e döntések keretei között 
működhet.

Az alternatívák közötti választást megelőzően azonban szükséges abban a vonat-
kozásban is állást foglalni, hogy az integráció eredendően hibás elképzelés volt 
annak ellenére, hogy mind NATO-csatlakozási előfeltételként, mind pedig belső 
hatékonyságnövelési alternatívaként került beterjesztésre, vagy pedig az integrá-
ciós problémák halmozódása egyéb tényezők következménye. Utóbbi értelmezési 
keretbe tartozónak ítéljük

• az elv és a megvalósult gyakorlat eltéréseit, különös tekintettel az együttmű-
ködés szintjeiből eredő problémákat: horizontálisan egyeztethetők-e szak-
mai szinten vezérkari javaslat-tervezetek, ha azok még vezetői jóváhagyással 
nem bíró stádiumban, az eredendő feladatszabásból eredő korlátozott legiti-
mitás szintjén állnak,

• a mellérendeltég és a felelősség nem egyértelmű beazonosíthatóságát ennek 
következtében, 

• a látszólag azonos feladatot ellátó szervezeti egységek összevonása következ-
tében a szakértelmi koncentráció ellenoldalán kialakult deficitet,

• az időközi korrekciók halmozódása következtében az eredeti modell lényegi 
elemeinek részleges sérülését, különösen a vezetés részleges irányítási er-
nyőn kívül kerülését,

23 Felvethető lenne például az egyeztetés hiányában történő felterjesztés eredendő formahibája, érvényte-
lensége.

24 Ez esetben az Alaptörvényben nevesített Honvéd Vezérkar főnöki beosztás és e helyettes államtitkári 
pozíció viszonya rendezendő, mivel az első alkotmányosan nem mellőzhető.
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• a feladatrendszer alapvető változásának és a létszám/szervezeti determináci-
ók végső soron nulla végösszegű játszmákat eredményező komplexitását,

• az összhaderőnemi jelleg önálló parancsnoksági szinten való megjelenését 
követően a haderőnemi/összhaderőnemi szempontok egyensúlytalanná vá-
lását, valamint

• az összkormányzati programok szektorra erőltetése során a sui generis sajá-
tosságok értelmezési körön kívül rekesztését.

Összességében a felvetett szempontok jelentős része a sajátosságok hivatkozásá-
nak kizárására, illetve a szektorok egymás rovására történő kialakítására, tehát a 
koordináció nem optimális szintű megvalósulására vezethető vissza a körülmé-
nyek alapvető változásán túl. Hajlunk arra, hogy utóbbi szempontot tekintsük 
meghatározónak azzal együtt, hogy egy esetleges rendszerszintű korrekció érte-
lemszerűen nem lokalizálható csak egyes vezetési szintekre: annak hatással kell 
lennie a szervezetrendszer további elemeire is.25

A Hvt. 38.  § (1) bekezdésében nem szerepelnek kifejezetten a honvédelmi 
miniszter által irányított központi hivatalok, amelyek a Ksztv. 1.  § (2) bekezdés 
g) pontjára, valamint 72–73/B. §-ain alapulnak. A központi hivatal nem minisz-
tériumi formában működő központi államigazgatási szerv, amelyet törvény vagy 
kormányrendelet hoz létre, és miniszter irányítása alatt működik. A központi hi-
vatalok nem részei a minisztériumnak. Szervezetileg nem tartoznak a Honvéd Ve-
zérkar főnökének alárendeltségébe, közvetlen felettesük a honvédelmi miniszter, 
aki irányítási jogköreit a közigazgatási államtitkár útján gyakorolja. A honvédelmi 
miniszter irányítása alatt a kézirat lezárásakor működő két központi hivatal – a 
HM Hatósági Hivatal és a HM Védelmi Hivatal – azonban a kormány döntése26 
értelmében 2016. szeptember 1-jével beolvad a Honvédelmi Minisztériumba.

Az integrálásra kerülő Védelmi Hivatal a honvédelmi miniszternek a honvédelmi 
igazgatással kapcsolatos előterjesztéseit és döntéseit készíti elő, továbbá 
koordinálja ezek végrehajtását. Tevékenysége túlmutat a Magyar Honvédség 
feladatain és szervezeti keretein, kiterjed az állami szféra egészére, sőt a gazdálkodó 
szervezetekre is. A  Védelmi Hivatal főosztálynak megfelelő szervezet, amelyet 
főigazgató vezet. Igazgatóságokra tagolódik, amelyek osztálynak megfelelő szervek. 
A Védelmi Hivatal, mint a béke időszakától eltérő feladatok összkormányzati elő-
készítésére hivatott, eredendően miniszterelnökségi szervezeti elem tevékenysé-
ge egyre inkább a „comprehensive approach”, az összkormányzati megközelítés 
NATO gyakorlatának hazai átültetésére változott a válságkezelési feladatkörökhöz 
kapcsolódva.27

25 Plasztikus megfogalmazásban: „A reform nem fordulhat vissza az M7-en.”
26 Lásd a központi hivatalok és a költségvetési szervi formában működő minisztériumi háttérintézmények 

felülvizsgálatával kapcsolatos intézkedésekről szóló 1312/2016. (VI. 13.) Korm. határozatot.
27 Lásd Keszely László (szerk. 2013): Az átfogó megközelítés és a védelmi igazgatás / Védelmi igazgatás, 

hagyomány és megújulás. Budapest, Zrínyi Kiadó, 2013.
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A szintén beolvadó Hatósági Hivatal a hatáskörébe utalt ügyekben elsőfokú ka-
tonai hatóságként jár el, első fokon dönt a hatáskörébe tartozó hatósági ügyekben, 
és szakhatósági jogkört is gyakorol. E vonatkozásban több korábbi alkotmánybíró-
sági határozat is szükségessé tette a szervezet kétirányú elkülönítését: leválasztá-
sát a másodfokú eljárásra jogosult minisztériumtól, illetve a „saját ügyek” tartalmi 
gazdáitól, így például elsődlegesen az építési beruházásokat kezdeményező szer-
vezetektől.28 Vezetése, szervezeti felépítése ugyanaz, mint a Védelmi Hivatalé.

A miniszter közvetlen alárendeltségébe tartozó szervezetek különböző elneve-
zést viselnek. Közös jellemzőik:

• nem tartoznak a Honvédelmi Minisztérium szervezeti keretébe,
• a Magyar Honvédséghez tartoznak, de nem tartoznak a Honvéd Vezérkar 

főnökének szervezeti alárendeltségébe. Vannak közöttük hivatalok, amelyek 
nem azonosak a központi hivatalokkal, ugyanis nem törvény vagy kormány-
rendelet hozza létre őket, hanem a miniszter alapító okirata. 

Ezek közé tartozik a Tábori Lelkészi Szolgálat, amelynek feladata a csoportos és 
egyéni vallásgyakorlás biztosítása, valamint a lelki gondozás végzése. A  Tábori 
Lelkészi Szolgálat egyfelől a Magyar Köztársaság, másfelől az Apostoli Szentszék 
között a Magyar Honvédségnél és a határőrségnél végzendő lelkipásztori szolgálat 
tárgyában 1994. január 10-én aláírt megállapodás – közismertebb nevén: Vatikáni 
Szerződés –, valamint e megállapodás értelmezését célzó memorandum egységes 
szerkezetbe foglalt kihirdetéséről szóló 290/2008. (XII. 9.) Korm. rendeletben fog-
lalt nemzetközi kötelezettség teljesítésére jött létre. Nem tekinthető katonai szer-
vezetnek, egyházi szervezetként működik. Több vallás képviselőit tömöríti, ennek 
megfelelően három azonos jogállású szolgálati ágra tagolódik. Lelkészei, papjai, 
rabbijai általában katonák, azonban hitéleti tevékenységükkel kapcsolatban a Ma-
gyar Honvédség egyetlen parancsnoka sem hozhat semmilyen döntést.29

Szintén a miniszter közvetlen alárendeltségébe tartozik a HM Hadtörténeti In-
tézet és Múzeum. E szervezet sajátos feladatokat lát el (közgyűjteményi feladatok, 
állami szaklevéltári feladatok), ezért indokolt a közvetlen alárendeltség.

A katonai szervezetek több szempontból csoportosíthatók.
a) Az alárendeltség szempontjából vannak közöttük, amelyek a Honvéd Ve-

zérkar főnökének közvetlen alárendeltségébe tartoznak. Ezek olyan sajátos, 
a Magyar Honvédség egészére kiterjedő feladatot látnak el, hogy indokolt 
a közvetlen alárendeltség. A  többi katonai szervezet a Magyar Honvédség 
Összhaderőnemi Parancsnokságának alárendeltségébe tartozik.

 Az MH Összhaderőnemi Parancsnokság a Magyar Honvédség középszintű 
vezető szerve, amely több korábbi parancsnokság összevonásával jött létre 

28 Lásd különösen A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 521/B/2003 és 1105/B/2008 AB határo-
zatait.

29 A tárgykör részletes szabályozására lásd az egyházi elismerésről és az egyházi jogi személyek jogállásá-
nak és működésének sajátos szabályairól szóló 295/2016. (VII. 29.) Korm. rendelet 19–23. §-ait a tábori 
lelkészi szolgálat végzése alcímben.
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2007. január 1-jével. A Honvéd Vezérkar főnökének közvetlen alárendeltsé-
gébe tartozik. Vezeti a neki alárendelt szervek katonai tevékenységét. Rész-
letes feladat- és hatáskörét a szervezeti és működési szabályzata tartalmazza. 

  Más, magasabb parancsnokság jogállással rendelkezik az MH Logisztikai 
Központ és a 2016. július 1-jén megalakuló MH Hadkiegészítő, Felkészítő és 
Kiképzési Parancsnokság, melyek szintén rendelkeznek alárendelt szerveze-
tekkel, azonban a jogállásuk nem feleltethető meg a középirányítói szintnek.

b) Feladat szempontjából szárazföldi csapatokra, légierő csapatokra, logisztikai 
és támogató erőkre, valamint egyéb szaktevékenységet folytató csapatokra 
oszthatók.

c) Nagyságrend szerint egység, amely a dandár, az ezred és az önálló zászlóalj, 
továbbá az önálló alegység, amely az önálló század.

Sarkalatos szinten determinált ugyanakkor – a kézirat lezárásakor – a két kadét-
képző intézmény, a Ludovika Zászlóalj és az Altiszti Akadémia szervezeti formája 
és alárendeltsége. Utóbbi azt jelenti, hogy a tipikus katonai szervezetek tevékeny-
ségétől eltérően elsődlegesen képzésben és kiképzésben, tágabban pedig katonai 
szocializációban részt venni hivatott szervezeti elemek központi alárendeltségbe 
tartozása és szervezeti formája csak a normál kormánytöbbséget meghaladó kon-
szenzussal módosítható. A két képzési szervezeti egység ilyen jellegű kiemelése 
egyértelműen politikai mérlegelésre utal, mivel a tevékenység sajátossága például 
a különleges műveleti szervezeti egység(ek) elkülönített kezelését jobban indokol-
nák. A  kormányzati szervezetalakítási szabadság önkorlátozása viszont elsődle-
gesen időbeli dimenzióban értelmezhető, egy későbbi eltérő szervezetfejlesztési 
elképzelés akadályaként.

Külön kell említést tenni a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálatról, amely nem 
tartozik a Magyar Honvédség szervezetébe, de tagjai elsősorban hivatásos állomá-
nyú katonák, tevékenységük pedig szorosan kapcsolódik a Magyar Honvédség-
hez. A Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat önálló központi államigazgatási szerv, 
amely a kormány irányítása alatt áll. A kormány irányítási jogosítványait a honvé-
delmi miniszter útján gyakorolja. A honvédelmi miniszter így nem a honvédelmi 
törvényben, hanem a nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 1995. évi CXXV. tör-
vényben meghatározott irányítási jogosítványokat gyakorolja annak 11.  §-a sze-
rint. A Honvédelmi Minisztérium közigazgatási államtitkára és a Honvéd Vezér-
kar főnöke nem rendelkezik irányítási jogosultsággal a Katonai Nemzetbiztonsági 
Szolgálat felett, így részükre sem intézkedést, sem parancsot nem adhat, legfeljebb 
felkérheti a vezetőt valamely feladatban történő közreműködésre. A Katonai Nem-
zetbiztonsági Szolgálatot főigazgató vezeti, akit a miniszter javaslatára a minisz-
terelnök nevez ki. Tevékenysége szoros országgyűlési ellenőrzés alatt áll, amelyet 
elsősorban az Országgyűlés Honvédelmi és Rendészeti Bizottsága valósít meg.

A katonai szervezetek esetében általánosságban a 39. § (2) bekezdés tartalmaz 
utalást arra, hogy a béke- és hadilétszám nem azonos: a megelőző évek vitáitól 
eltérően azonban a törvényhozási szint egyértelműen tartózkodik e két adat ará-



88 │ Magyarország katonai védelmének közjogi alapjai

nyainak rögzítésétől, mivel az arányok változtathatósága a feltöltöttség arányától 
függően is eltérő, de mindenképpen kormányzati kompetenciába tartozó lét-
szám-gazdálkodási következményeket eredményez, amely egyúttal a tartalékos 
rendszerek jelentőségére is utal.

4. A HONVÉDSÉG SZEMÉLYI ÁLLOMÁNYA  
ÉS SZERVEZETEINEK ELHELYEZÉSE

Az MH személyi állományának kategóriáit és a szervezetek elhelyezését össze-
foglaló 6. fejezet rövid terjedelmében is hordoz a honvédelmi alkotmányosság 
szempontjából kiemelendő sajátosságokat: a szabályozás alapvető különbségtétele 
ugyanis a jogviszony beleegyezésen alapulásán túl a kötelezettségi változat két kü-
lönleges jogrendi alakzatra korlátozása, a korábbi honvédelmi törvény rendszerét 
átvéve.

A jogviszony keletkezésének eltérő alapjai ellenére a szabályozás törekszik a 
tényleges katonai állomány esküjének egységesítésére,30 amelyet egyes szolgálati 
tevékenységek sajátosságai alapján további specifikus eskük egészíthetnek ki. Az 
eskü tartalmi elemei alkotmányossági szempontból értékelést nyertek, így az aláb-
bi részletek kiemelése szükséges:

• a Hvt. egységesen az eskü kategóriáját tartalmazza azzal, hogy a lelkiisme-
reti szabadság az Istenre utaló záradék használata vagy mellőzése körében 
jeleníthető meg. Nincs tehát fogadalmi alternatíva, amely azonban az Alkot-
mánybíróság más jogszabály vonatkozásában tett többségi értékelése szerint 
nem is feltétlenül szükséges;31

• a honvéd kategóriája rendfokozatra tekintet nélkül gyűjtőfogalomként jele-
nik meg, gyakorlatilag a magyar államisághoz kötődő katona értelemben;32

• az eskü vállalása a célrendszer szempontjából az ország függetlenségének 
megvédésére és az állampolgári jogok és szabadság védelmének kettősségére 
utal, abban a szövetséges kötelezettségi elem nem jelenik meg;33

30 Az eskü letételének időpontja a hadkötelezettség békeidőszaki fennállta idején volt alkotmányos szem-
pontból releváns: az eskü letételéig volt választható az időközben megszűnt polgári szolgálati valamint a 
fegyver nélküli katonai szolgálati alternatíva, azt követően már nem.

31 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 47/2009. (IV.21.) AB határozata különvéleményeit 
a köztisztviselők esetében. Megjegyzendő, hogy korábbi jogállapotban az eskü és fogadalom elkülönítése 
a fegyveres és fegyver nélküli katonai szolgálat elválasztását is szolgálta.

32 Korábbi jogállapotban a honvéd a rendfokozat nélküli katonát jelentette: a változtatás következtében a 
szolgálati jog körében új megszólítást, a közkatonát kellett bevezetni. 

33 A NATO-csatlakozást követően volt olyan felvetés, amely az állomány ismételt esketésének szüksé-
gességére utalt az MH megváltozott feladatrendszerére tekintettel. Privilegizált feltételű kiáramlást 
eredményezett ugyanakkor az első Hvt. hatályba lépéséhez kapcsolódó politikatilalmi alkotmányki-
egészítés végrehajtásához kapcsolódó eskü. Ellentétes következményekkel járt az 1956-os forradalmi 
eseményeket követő tiszti nyilatkozat megtagadása, amely felróható jogviszony-megszüntetésként 
súlyos következményekkel járt.



│ 89Till Szabolcs Péter – Zséli János • Magyarország katonai védelmének szervezete és szabályozása

• a jogrendszerre utaló részben az Alaptörvény és a törvények viszonya nem 
kerül értékelésre, a teljes körre vonatkozik a betartás és betartatás követel-
ménye;34

• a „bátran, … a rám bízott honvédek és fegyverek erejével, életem árán is meg-
védem.” szövegrész kiemelten értékelt eleme az élet esetleges feláldozhatósá-
gára utaló elem volt. A  halálbüntetés alkotmányellenessé nyilvánítását kö-
vetően az Alkotmánybíróság egyhangú döntésében különlegesen nehéz volt 
megragadnia azt a kockázatvállalási elemet, amely egyébként a katonai szol-
gálat funkcionálisan szükséges sajátos eleme, ugyanakkor a feltétel nélküli 
megfogalmazásban az indokolatlan jogelvétel lehetőségének látszatát kelti;35

• az „Elöljáróim parancsainak engedelmeskedem, alárendeltjeimet jogaik tisz-
teletben tartásával vezetem, róluk emberséggel és felelősséggel gondoskodom.” 
záró mondat önálló alkotmányossági értékelésére nem került ugyan sor, 
azonban annak több eleme is értelmezésre szorul:

 °  a parancs iránti engedelmesség látszólag abszolút értelmű kötelezettsége 
értelemszerűen a jogszerű parancsnak való alávetettséget jelenti, ebből a 
szempontból beleértendő elem a megtagadási lehetőség és kötelezettség, 
illetve az esetleges írásba foglalási elem is;

 °  az alárendeltek jogainak tiszteletben tartása, mint a parancsadás (vezetés) 
abszolút korlátja jelenik meg az esküben, amely viszont a végrehajtás során 
sok esetben az elégséges szintű mérlegelés felülbírálatát eredményezi;

 °  az emberséges és felelős gondoskodás a korábban felmerült bátorságon 
túl olyan érzelmi-érzületi hozzáállás, amely a feladat-végrehajtás közös-
ségi jellegének hatékonyság-növelésére alkalmas. A kötelezettség elkülö-
nített megjelenítése így a jogok szintjét meghaladó elöljárói gondoskodási 
kötelezettségre irányul annak ellenére, hogy a Hvt. általában tartózkodik 
az absztrakt katonai közösségszervező kötelezettségek, így a bajtársiasság 
megjelenítésétől.

A fejezet másik hangsúlyos rendelkezése az Alaptörvény XXXI. cikkébe ágyazott 
kettős, részben kötelezettségen alapuló és időben korlátozott, részben önkén-
tes vállalásra alapozott tartalékos rendszer összefoglaló leírása. Míg korábban a 
polgári szolgálat időtartamának összegző számítási módja, valamint a tartalékos 
szolgálati időtartam kivételes igénybevétele miatt elsődlegesen az időszámítás 
módszertana volt alkotmányossági szempontból releváns, a békeidejű hadkötele-
zettséget követően a tartalékképzés megvalósíthatósága vált kiemelt igénnyé. 

A rendszer kitüntetett állománycsoportja a kiképzett tartalékosok köre, mi-
vel a korábban tényleges katonai szolgálatot teljesítettek esetében a Hvt. eleve a 
megkülönböztetett kezelésre épít egy esetleges rendkívüli állapot, vagy megelőző 

34 Volt olyan előzményi jogállapot, amelyben az alkotmányos (annak megfelelő) törvényekre vonatkozott 
csak a kitétel, amelynek végrehajthatósága utólag bizonytalannak tűnik.

35 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 46/1994. (X. 21.) AB határozatát.
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védelmi helyzet kezelése során. A 41. § ugyanakkor a békeidejű katonai szolgálati 
kötelezettség 2004. év végi megszüntetésére tekintettel mellőzi a korábban kato-
nai szolgálatot teljesített hadköteleseket, azok kiképzettségét avultként vélelmez-
ve. Az avultsági vélelem ugyanakkor a valamilyen egyéb szolgálatot teljesítő volt 
hivatásos, szerződéses és önkéntes tartalékos katonákra már nem vonatkozik, ami 
– legalábbis részben – akár kritikaként is felvethető.

Az egész kötelezettségi rendszer képességorientáltan célzott jellege a korábban 
domináns általánossági érveléssel szemben alkotmányos hátterű. Megítélésünk 
szerint a célzott kiválogatás az alkotmányos szabályozás 50/2001. (XI. 29.) AB ha-
tározatot követő hangsúlyeltolódása nélkül nem lett volna rendszerbe iktatható, 
annak költséghatékonysági jellemzői ellenére: a differenciáltság az Alaptörvény 
XXXI. cikke (3) bekezdésének kiutaló mondatával alapozható amellett, hogy a 
rendszer differenciált és részletes leírása eleve tartalmaz utalásokat az alanyok el-
térő körére.

További korlátozó értelmezésként szükséges ugyanakkor utalnunk arra is, hogy 
a hivatkozott 41. § (4) bekezdése szerinti kiképzett tartalékos kategóriába az alkot-
mányos kötelezettségi alap nemi alapú pozitív diszkriminációjára tekintettel csak 
a férfiak tartoznak: nők kizárólag önkéntes vállalásuk alapján, hivatásos, szerződé-
ses vagy önkéntes tartalékos szolgálatot teljesíthetnek, katonai szolgálatra ugyan-
akkor nem kötelezhetők. E különbségtétel indokoltságát az alkotmányos szintű 
nevesítését megelőzően is visszaigazolta az Alkotmánybíróság:36 az elkülönült 
társadalmi szerepek biológiai-élettani alapjaira tekintettel a jogkiterjesztő érvelés 
nem eredményezhetett kötelezettségi egységesítést.

5. A HONVÉDSÉG KÉSZENLÉTI ÉS SZOLGÁLATI  
RENDSZERE, AZ ŐRZÉS-VÉDELEM, A FEGYVER  

ÉS MÁS KÉNYSZERÍTŐ ESZKÖZÖK HASZNÁLATA,  
A KATONAI JELKÉPEK ÉS JELZÉSEK

A Hvt. VIII. fejezete tartalmazza a katonai működés alapvető rendelkezéseit, ösz-
szefoglalva a megelőző honvédelmi törvény négy önálló fejezetét. Ennek is be-
tudható módon a katonai szervezeti működés sajátképi elemei döntő mértékben 
az 53–63. §-ok között összpontosulnak, meghatározva a békeműködésről a Hvt. 
80. §-a szerint értelmezett rendeltetésszerű működésre való átállás feltételeit, azon 
szolgálati formákat, ahol az állampolgárok kapcsolatba kerülhetnek a katonai te-
vékenységgel béke időszakában is, külön kiemelve a legfontosabb szegmenset, 
a fegyverhasználat általános és különös szintű szabályait. Ha pedig a katonákat 

36 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 46/1994. (X.21.) AB határozatának indokolásában 
a II/6. pontot és később a 28/2000. (IX.8.) AB határozat indokolásának a 2. és 3. pontját a női pozitív 
diszkrimináció vonatkozásában.
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egyenruhás állampolgárokként definiáljuk, a katonai jelképekre vonatkozó alcím 
gyakorlati jelentősége is meghaladja az eszmei-szimbolikus eredetet.

A Hvt. 80. §-ának a) pontja az alkalmazás meghatározása során a fegyveres erő 
rendeltetésszerű használataként a harctevékenységet emeli ki, amely azonban 
béke időszakában nem lehet meghatározó. Az 53. § szerinti készenléti és szolgálati 
rendszer biztosítja a készenlét fokozása által a rugalmas átmenetet a veszélyezte-
tettséggel arányosan elérve a hadiszervezetre való áttérést. Az ennek eszközeként 
nevesített készenléti és ügyeleti szolgálati rendszer kifejtése ugyanakkor már a 
szolgálati jog feles szabályozási tartományába tartozik.

A béke időszakában jellemző tevékenységek közül fegyverhasználat eredmé-
nyezésére alkalmas az őrzés-védelem, amelyből a védelmezés személyekre irá-
nyuló tevékenység, az őrzés pedig objektumokra, vagy tárgyakra. Utóbbi, és a 
katonai rendészeti tevékenység kombinált alkalmazása során merült fel az arra 
irányuló vita, hogy a haderő közterületi jelenléte mennyiben egyeztethető össze 
a hatályos feladatrendszerrel. E vonatkozásban nem is feltétlenül a szükséges-
ség  a vitatott, hanem a katonai rendészeti tevékenység határai: az eljárás civil 
személyekre irányulása kevésbé vitatott a rendőrséggel együtt folytatott tevé-
kenység során, mint az önállóan megvalósuló alakzatban, másrészt viszont a te-
vékenységbe bevonható katonai szervezetek egyre táguló köre is külső bírálat 
tárgya. A Hvt. VIII. fejezetében ugyanis a tipikus kiindulási pont a katonákkal 
szembeni fegyverhasználat szélesebb körű lehetősége, mint a civilekkel, külö-
nösen pedig a tömegben lévőkkel szemben. Ehhez képest a Katonai Rendészeti 
Szolgálat utólag kodifikált szabályai is döntő mértékben a katonákra és katonai 
járművekre irányulnak,37 amelyekhez képest az egyéb jogszabályban meghatá-
rozott feladatok körében merülhet csak fel a kényszerítő eszközök alkalmazása, 
illetve a személyi szabadság korlátozása. E tevékenység megvalósulhat önállóan, 
vagy a rendőrséggel is együttműködésben. E kivételes hatálykiterjesztés ugyan-
akkor belföldön – a Magyar Honvédség Szolgálati Szabályzatának kiadásáról 
szóló 24/2005. (VI.30.) HM rendelet 2016. március 1-i módosítására is figye-
lemmel – praktikusan csak a migránskezelésre vonatkozik, a Hvt. 54/D.  §-ára 
figyelemmel ugyanakkor kiterjedtebb, a feladatra vezényelt teljes személyi körre 
is szükséges lenne a szabályozás. 

Utóbbi sajátossága, hogy a fegyverhasználat lehetőségével megvalósuló tevé-
kenység. A 2015-ben beiktatott, sajátos békeidőszakra vonatkozó feladat esetében 
a (külföldi) műveleti területi különös szabályok38 mellett alapvetően a rendőrségi 
törvény szerinti, hivatkozott részletes szabályok az irányadóak azzal, hogy az 56. § 

37 A Hvt. 54/A .§ alapján a Magyarország területén működtetett katonai rendészeti szolgálatok rendeltetése 
a katonai rend és fegyelem fenntartása. A rendészeti szolgálatok hatásköre a Honvédség személyi állo-
mánya, gép- és harcjárművei rendészeti ellenőrzésére és a jogszabályban meghatározott egyéb feladatok 
végrehajtására terjed ki.

38 A Hvt. 80. § l) pontja szerinti műveleti területi definíciónak nem fogalmi eleme a külföldre korlátozás, 
ellentétben a j) pont szerinti, az Alaptörvény 47. cikk (4) bekezdésére vonatkozó külföldi hadműveleti 
területen végzett humanitárius tevékenységdefinícióval. A  Hvt. 61/A.  §-ban hivatkozott többnemzeti 
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(3) bekezdése szerinti egyéni fegyverhasználati kötelezettség e tevékenység köré-
ben nem érvényesül, a fegyverhasználati jog viszont adott a lőfegyverhasználatnak 
nem minősülő tömegoszlatási technikák mellett.39

A fegyverhasználati fejezet másik, hagyományos alkotmányossági sarokpontja 
a légierő fegyverhasználatának szabályozása, amely a BAP feladat40 és a szlovén 
légtérvédelem felvállalásával nemzetközi dimenziót is nyert. A Hvt. 62. §-a sze-
rinti szabályozási rendszer ugyanis kétféle szempont mentén is értékelhető, ahol a 
szempont választása önmagában is determinálja az értékelés eredményét:

• a hagyományos értelmezés szerint a polgári irányítás alatt állás folyama-
tossága megköveteli az olyan kiemelt politikai eredményű kérdésekben a 
katonai reagálás önállóságát, mint az egyébként akár fegyverként használt 
civil repülőgép lelövésének nemzetközi jogi szempontból feloldhatatlan 
problémája,

• a hibrid hadviselés következményeinek kezelhetősége ugyanakkor megkíván-
ja katonai reagálási automatizmusok politikai mérlegelésen alapuló megha-
gyását, ahol az eredménytelen időmúlás következményei aránytalan hátrány 
veszélyét hordozzák,

• elképzelhető ugyanakkor egy konszolidációra irányuló gyakorlat is, a törvény 
által szabályozott katonai elöljárói döntés politikai legitimálásának megkí-
sérlésével, szigorúan a feladat végrehajthatóságára vonatkozó, néhány perces 
időkeretre figyelemmel.

Bármi legyen is egy esetleges fegyverhasználat, különösen a légierő fegyverhasz-
nálatára vonatkozó különös rendelkezések alkalmazásának motívuma, a törvény 
rendelkezései szerinti vizsgálat elkerülhetetlen. Az már más kérdés, hogy a fegy-
verhasználatból kifolyólag más országok bevezetnek-e nemzetközi szankciókat, 
vagy pedig az azonnali reakcióként vélhetően nemzetközi jogot sértőnek minősí-
tett esemény következmény nélkül marad.

Van azonban még egy további, viszonylag új rendelkezés a fejezetben, ahol a 
civil és katonai minőség elkülönítésének viszonylagossá tétele valósult meg a kö-
zelmúltban. Ez pedig az állami vezetők műveleti területi egyenruha-viselési lehe-
tősége. Ez esetben a racionalitás egyértelműen a szabály mellett szól, ráadásul a 
nemzetközi hadijog szerint az irányítási feladatok körében releváns jogkörrel ren-
delkezők eleve is jogos célpontot jelentettek. Mindezekre tekintettel a 63. § (7) be-

műveleti utasítások miatt ugyanakkor vélelmezhető a tevékenység külföldi megvalósulása. Eltérő esetben 
a rendkívüli állapot vagy a váratlan támadás különleges jogrendi szabályai lennének irányadóak.

39 A Hvt. 61/A.  § (2) bekezdés szerinti kiegészítése utólag legalizálta azon karhatalmi eszközök misszi-
ós gyakorlatát, amelyek rendőrségi kölcsönvétele a 2006. október 23-i tömegoszlatás során honvédségi 
vizsgálatot, illetve a rendőrségi tevékenység oldaláról büntetőjogi felelősségre vonást eredményezett.

40 A három szövetséges balti ország, Litvánia, Lettország és Észtország NATO által rotációban szervezett 
légtérvédelmi feladata (Baltic Air Policing). A balti légtérben járőrtevékenységet ellátó gépek orosz re-
pülőkkel való hipotetikus konfrontációja vált különösen veszélyessé a Krím félsziget megszállását és a 
kelet-ukrajnai konfliktust követő időszakban.
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kezdésének a műveleti területen történő egyenruha-viseletre vonatkozó új, meg-
engedő szabályát vissza kell igazolnunk41 azzal, hogy ez esetben a műveleti terület 
a katasztrófával érintett belföldi területrész is lehet.

6. ÖSSZEGZÉS
A honvédelmi törvény második részével beazonosítható sarkalatos törvényi tárgy-
kör az állam külső védelmi funkcióját a Magyar Honvédség, mint kizárólagos fegy-
veres erő szervezethez kötötten jeleníti meg azzal, hogy az Alaptörvényhez képest 
részletesebben kibontott törvényi feladatrendszer egyes katonai szervezetek felé 
történő részletezése csak kivételes. Önálló működési törvény hiányában a funkcio-
nális differenciálódás alapjogi-kötelezettségi következményei sarkalatos szinten 
nem kerülhettek kibontásra. 

A Hvt. egészen kivételesen utal a külszolgálat során a külföldi vagy szövetséges 
katonai szervezet alá rendelésből eredő parancsnoklási sajátosságokra, azonban 
a makroszintű békeműködés / misszió / nemzetbiztonság különbségtétel, illetve 
mikro szinten a feladatok szerinti specializálódásból eredő eltérő kötelezettségi 
korlátok nevesítése a szolgálati törvény alapvetően feles szintjére szorult vissza.

Az integrációs dilemma következtében az új Hvt. az MH részeként kezelt mi-
nisztérium vonatkozásában a minél szűkebb körű szabályozásra törekedett, az 
integráción kívül rekedt háttérszervezetek kormányrendeleti szintű statuálásával. 
E dezintegrációs alternatíva ugyanakkor trendszerűen egyre szűkebb területre lát-
szik visszahúzódni, és e folyamatot a kormányzati horizontális bürokráciacsök-
kentési programok csak erősíthetik.

A békeidőszaki működési törvény hiányában ugyanakkor a különleges jogrendi 
működési dilemmák a szabályozhatóság oldaláról is vetnek fel problémákat: alap-
vetően nincs mihez képest meghatározni a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat 
potenciális működési integrációját, illetve vélelmezhetően képességvesztés alakult 
ki a korábbi határőrségi határvadász-századok eltűnése miatt. Képességi előrelé-
pés ugyanakkor a tartalékos rendszer kettős megalapozása.

A gazdaságossági-ésszerűségi dilemma az alkalmassági határokat fenyegeti: egy, 
a komplex biztonsági fenyegetések miatt minden korábbinál szélesebb spektrumú 
veszélyeztetésre reagálni hivatott honvédség működtetésére rendelkezésre álló 
költségvetés 50%-os arányt meghaladó alulfinanszírozása a walesi 2%-os GDP-vál-
laláshoz képest óhatatlanul képességi hiányokra vezet. Mivel a feladatok körének 
érdemi szűkítése logikailag kizárható opció, a költségvetés oldaláról történő kor-
látozás elkerülhetetlenül képességhiányokat eredményez. A katonai típusú veszé-
lyekre való felkészülés mellőzése ugyanakkor alkotmányosan kizárt alternatíva.42

41 A szabályozás szükségességét eredetileg egy miniszter asszony rózsaszín kosztümös afganisztáni látoga-
tása vetette fel a színben illő ridikülre is tekintettel.

42 Lásd A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 50/2001. (XI. 29.) AB határozatát.
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Ha a katonai tevékenység lehetősége egyre valószínűbb a korábban kizártnak 
tekintett békeidőszaki feltételrendszerben is, a katonai szféra határai pedig egyre 
inkább kibővülve elmosódnak, a Hvt. második fejezetének többlépcsős adaptáció-
ja a működőképességet garantáló trenddé erősödhet. Egy megváltozott biztonsági 
környezet illúziómentes lenyomataként…

FELHASZNÁLT IRODALOM
• Keszely László (szerk.): Az átfogó megközelítés és a védelmi igazgatás. Védelmi igazgatás, 

hagyomány és megújulás. Budapest, Zrínyi Kiadó, 2013.
• Till Szabolcs Péter: Fogalmi kísérletek a katonai mező elemzésére I. In: Elméleti Szocioló-

gia 1995/3–4. szám, 31–40. o.

FELHASZNÁLT FORRÁSOK
• A honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény.
• A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető 

intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. törvény.
• A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető 

intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 
291/2011. (XII.22.) Korm. rendelet.

• A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény.
• A Honvédelmi Minisztérium Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 53/2014. (VIII. 1.) 

HM utasítás.
• A Magyar Honvédség további fejlesztésének irányairól szóló 51/2007. (VI.6.) OGY határozat.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 102/E/1998. AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 1105/B/2008 AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 17/2008. (III. 12.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 18/1995. (III. 28.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 2/1996. (II. 9.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 28/2000. (IX.8.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 46/1994. (X. 21.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 47/2009. (IV.21.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 48/1991. (IX. 26.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 50/2001. (XI. 29.) AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 521/B/2003 AB határozata.
• A Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 63/1992 (XII. 11.) AB határozata.



Kenedli Tamás – Kis-Benedek József – Szabó Károly

A KATONAI FELDERÍTÉS ÉS ELHÁRÍTÁS 
EVOLÚCIÓJA, SZERVEZETE ÉS FELADATKÖREI

1. BEVEZETÉS
A Magyarország katonai védelméhez szorosan kapcsolódó közjogi alapok részle-
tes bemutatása a nemzetbiztonsági, azon belül a katonai nemzetbiztonsági terü-
let áttekintése nélkül aligha lenne teljes. A jelenlegi nemzetbiztonsági szféra mű-
ködésének és sajátosságainak megértéséhez feltétlenül szükséges a jogi előírások 
mögött húzódó szakmai háttér feltárása. Ennek egyik adekvát lehetőségét adja a 
hazai nemzetbiztonsági intézményrendszer egyes elemeinek bemutatása is. Ebben 
a megközelítésben tehát a katonai hírszerzés és elhárítás helyét, szerepét is szük-
séges áttekinteni. 

Az említett szakágak alapjellemzője az, hogy az általuk kidolgozott és alkal-
mazott elméletek, metódusok és eljárások, műveletek révén képesek legyenek 
meghatározni az államot és annak intézményeit fenyegető kockázatokat, és infor-
mációkkal tudják ellátni az állami, és – a katonai nemzetbiztonsági tevékenység 
esetében – a katonai vezetőket.

A klasszikus értelemben vett nemzetbiztonsági tevékenységre, az elhárítás – és 
saját funkciójában értelemszerűen a hírszerzés – jelenlétére, működésére akkor 
és olyan területeken van szükség, amikor és ahol a nemzet biztonságának va-
lamely eleme, vagy az állam működésének egy meghatározott része különösen 
veszélyeztetett helyzetbe kerül, és a veszély megelőzésére és elhárítására más ál-
lami szerv eszközrendszere nem elégséges.1 Ennek egyik sajátos színtere a katonai 
nemzetbiztonsági szféra. Látva a világban zajló, a biztonságot negatívan befolyá-
soló folyamatokat, nem tévedhetünk nagyot, ha azt állítjuk, hogy a katonai nem-
zetbiztonsági tevékenység szükségessége megkérdőjelezhetetlen.

1 Révész Béla: A titok mint politika. A  titkosszolgálatok politológiai kutatásának lehetőségei. Szeged, 
SZTE, doktori értekezés, 2007, 176. o. http://doktori.bibl.u-szeged.hu/598/ (Letöltve: 2015. 11. 24.)
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2. A KATONAI FELDERÍTÉS/HÍRSZERZÉS  
A JOGSZABÁLYOK, SZERVEZETI VÁLTOZÁSOK TÜKRÉBEN
A katonai felderítés, hírszerzés az államigazgatási rendszerben működik, kor-
mányzati feladatot lát el és szerves része a védelmi szektornak.2 Az önálló ma-
gyar katonai felderítés több mint 90 éves múlttal rendelkezik. A katonai felderítés 
Magyarország védelmében a fegyveres erőkkel és a rendvédelmi szervezetekkel 
együtt fontos szerepet tölt be az ország biztonságának szavatolásában. A hírszer-
zés a titkosszolgálati tevékenység egyik alapvető területe, amely külföldi eredetű 
bizalmas politikai, gazdasági, technikai, tudományos, katonai híranyagok, adatok, 
információk tervszerű gyűjtését, elemzését, értékelését végzi nyílt és titkosszolgá-
lati erőkkel, eszközökkel és módszerekkel.

A rendszerváltást követően jelentősen megváltozott a Magyar Honvédség fela-
datrendszere, nemzetközi elkötelezettsége, szövetségi hovatartozása, ami komoly 
hatással volt a katonai felderítés tevékenységére is. Jelentős szerepet kapott a vál-
ságkezelés, megváltoztak a harctevékenységi módok.3

Szervezetileg a katonai felderítés/hírszerzés a Varsói Szerződés megalakulásától 
a rendszerváltozásig a Magyar Néphadsereg Vezérkar – röviden: MNVK – főnö-
kének közvetlen alárendeltségében, az MNVK 2. Csoportfőnökségeként műkö-
dött. A szervezet vezetője egyben a Vezérkar főnökének felderítő helyettese is volt. 
A  szövetségi hovatartozás meghatározta a magyar katonai felderítés/hírszerzés 
irányultságát, az egysíkú fenyegetettségfelfogás pedig a céljait.4

Az MNVK 2. Csoportfőnökség struktúrája az alábbi volt:5
• operatív (hírszerző) szolgálat;
• rádió-felderítő (rádióelektronikai felderítő) szolgálat;
• tájékoztató (elemző-értékelő) szolgálat;
• csapatfelderítő (hadműveleti-harcászati felderítő) szolgálat;
• adminisztratív, támogató és kiszolgáló (személyügyi, biztonsági, műszaki fej-

lesztési, gazdálkodási, pénzügyi) szervezetek.

A struktúrákból látható, hogy az MNVK 2. Csoportfőnökség hatékonyan integrál-
ta a hadászati, hadműveleti és a harcászati felderítés szintjeit.

2 Várhalmi Miklós: A hírszerzés, a felderítés szerepe és jelentősége a XXI. századi NATO számára, 1. o. 
http://www.varhalmi.hu/cucc/37242.pdf (Letöltve: 2016. 03. 08.)

3 Füzesi Ottó: A felderítés elméleti és gyakorlati kérdéseinek vizsgálata, különös tekintettel az emberi erő-
vel folytatott felderítésre. Doktori PhD értekezés, szerzői ismertető, 2. o. http://uni-nke.hu/downloads/
konyvtar/digitgy/p+hd/2004/fuzesi_otto_thu.pdf (Letöltve: 2016. 03. 08.)

4 Tóth András: Paradigmaváltás a magyar hadászati felderítésben. In: Felderítő Szemle 2008/Emlékszám, 
170–171. o.

5 Tömösváry Zsigmond: A katonai felderítés / hírszerzés története a rendszerváltástól napjainkig. In: 
Boda József – Parádi József (szerk.): A XIX–XX. századi magyar állam nemzetbiztonsági testületei 
című tudományos konferencia kiadványa. Budapest, Nemzetbiztonsági Szakszolgálat – Szemere Berta-
lan Magyar Rendvédelem-történeti Tudományos Társaság, 2014, 263–287. o.
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A rendszerváltozást követő kezdeti időszakban a katonai felderítés/hírszerzés 
tevékenységében lényeges változások következtek be, amelyeket a nemzetbiz-
tonsági feladatok ellátásának átmeneti szabályozásáról szóló 26/1990. (II. 14.) 
MT rendelet határozott meg. A rendelet négy, nemzetbiztonsági, információs, 
katonai biztonsági és katonai felderítő szolgálat létrehozását írta elő. A Minisz-
tertanács 3039/1990. számú határozata alapján, a Magyar Honvédség parancs-
noka 019/1990. sz. parancsában, 1990. február 14-i hatállyal (az MHVK 2. Cso-
portfőnökség és közvetlen szervei jogutódjaként) megparancsolta a Magyar 
Honvédség Vezérkara Katonai Felderítő Hivatal létrehozását, amely mint nem-
zetbiztonsági szolgálat a Magyar Honvédség – ezen belül a Honvéd Vezérkar 
– szervezetében és költségvetési rendjében végzi feladatát. A hivatal jogállását a 
Honvéd Vezérkar főnöke – az MH parancsnokának első helyettese – az alábbiak 
szerint határozta meg: „A Hivatal az MH Parancsnokságának főcsoportfőnökség 
jogállású szervezete […], tevékenységét a Honvéd Vezérkar Főnöke közvetlenül 
irányítja […] A Hivatal tevékenységének kormányzati irányítását a Kormány a 
Biztonsági Kollégium és a honvédelmi miniszter útján valósítja meg […] A Hiva-
tal törvényességi felügyeletét a Parlament Honvédelmi, valamint Nemzetbizton-
sági Bizottsága látja el.”6

A szervezeti struktúra, a működési rend, a feladat-, hatás- és felelősségi körök 
pontos és célszerű meghatározása eredményeként megteremtődtek az új irányult-
ságú, hatékony szakmai munkavégzés feltételei a rendszerváltozás jogállami kere-
tei között is.

A hivatal az MH Vezérkar alárendeltségében, az átmeneti időszakban az alábbi 
szervezeti struktúrában végezte munkáját:7

• Operatív Igazgatóság;
• Rádióelektronikai Felderítő Igazgatóság (szakmai alárendeltségében az MH 

Távközlési Kutató és Ellenőrző Intézettel, röviden: TÁVKEI);
• Tájékoztató Igazgatóság;
• Műszaki Fejlesztési Igazgatóság;
• Hadműveleti- Harcászati Felderítő Szolgálat;
• Kiszolgáló osztályok (logisztikai, biztonsági, híradó, gépjármű és pénzügyi);
• Attaséállomány (új elem a szervezetben).

A hivatal létszámában és személyi állományában a rendszerváltást követően lé-
nyeges változás nem történt. Ezt azért tartjuk fontosnak megjegyezni, mert a BM 
alá tartozott szervezetek – sőt a volt szocialista országok szolgálatainak esetében 
is – lényeges személyi változások történtek, ami néhány ország esetében komoly 
visszaeséssel járt a szakmai munka területén.

6 Magyar István: A Tájékoztató Részlegtől az Elemző és Értékelő Igazgatóságig – II. In: Felderítő Szemle 
2016/1. szám.

7 Magyar István – Gulyás József: A magyar katonai hírszerzés jelene 1990–2008. In: Felderítő Szemle 
2008/Emlékszám, 163. o.
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A hivatal rendeltetését az alábbiak szerint határozták meg: „A Hivatal a Ma-
gyar Honvédség, ezen belül a Honvéd Vezérkar szerve a hadászati felderítési 
feladatok végrehajtására, a Magyar Köztársaság honvédelmi érdekeinek érvé-
nyesítését szolgáló kormányzati tevékenység segítésére – bizalmas információk 
megszerzése, elemzése és értékelése útján – valamint a hadműveleti és harcá-
szati felderítés szakirányítása a Magyar Honvédség parancsnoksága szerveivel 
együttműködve.”8

A hivatal szervezete ezt követően jelentős mértékben átalakult. Négy igazgató-
ságból (operatív, rádióelektronikai felderítő, tájékoztató, valamint műszaki fejleszté-
si), hadműveleti harcászati felderítő szolgálatból, továbbá a hivatalvezető közvetlen 
alárendeltségébe tartozó támogató osztályokból állt. A hivatalvezető munkáját álta-
lános helyettes és titkárság segítette.

Ebben az időszakban a hivatal tevékenysége – a nemzetközi politikai helyzet 
Magyarország számára fontos eseményeinek követése és értékelése mellett – első-
sorban a szomszédos országok biztonságpolitikai és katonai helyzetének, valamint 
a környezetünkben kirobbanó délszláv válság történéseinek figyelemmel kísérésé-
re, elemzésére és jelentésére irányult.

Utóbbi kapcsán fő feladat volt a válságban érintett felek politikai szándékával, a 
haderők létszámával, szervezetével, elhelyezésével, alkalmazásával, fegyverzetével 
és képességeivel, a válság aktuális eseményeivel és valószínű alakulásával kapcso-
latos információk értékelése, elemzése és jelentése, beleértve a Magyar Köztár-
saság katonai veszélyeztetettségének folyamatos megítélését is.9 Ekkor a NATO-t 
érintő információgyűjtés és tájékoztató tevékenység még nem szűnt meg, de je-
lentős mértékben módosult. Az 1990-es évek közepétől fő célja a szövetség átala-
kulásának és működési rendjének megismerése volt. Ez a tevékenység már nem 
irányult a NATO ellen, hanem inkább a magyar NATO-csatlakozás előmozdítását 
szolgálta.

Figyelemre méltó, hogy a rendszerváltozást követően a magyar politikai vezetés 
szinte azonnal deklarálta szándékát a NATO-hoz és az EU-hoz történő csatlako-
zásra. Mivel a fogadókészség nem azonnal jelentkezett, a honvédelmi vezetés a 
„körkörös védelemben” látta a megoldást, ami együtt járt a szomszédos országok 
irányában folytatott felderítés megszervezésével. Közben kirobbant a balkáni há-
ború, amely igen kemény kihívásokat jelentett a felderítés számára. A nemzetbiz-
tonsági szolgálatokról szóló 1995. évi CXXV. törvény (a továbbiakban: Nbtv.) elfo-
gadásával a HVK Katonai Felderítő Hivatal a vezérkar alárendeltségéből kikerült, 
és a Magyar Köztársaság Katonai Felderítő Hivatala – rövidítve: MK KFH – néven, 
országos hatáskörű, önálló költségvetéssel rendelkező katonai nemzetbiztonsági 
szolgálatként a kormány irányítása alá került, amely jogkört a honvédelemért fele-

8 Magyar István i. m. [2016].
9 Magyar István: A Tájékoztató Részlegtől az Elemző és Értékelő Igazgatóságig – I. In: Felderítő Szemle 

2015/4. szám, 108–109. o.
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lős miniszter gyakorolja. Az MK KFH feladatait a nemzetbiztonsági szolgálatokról 
szóló törvény az alábbiakban határozta meg:

• Megszerzi, elemzi és továbbítja a kormányzati döntésekhez szükséges, a kül-
földre vonatkozó, illetőleg külföldi eredetű, a biztonságpolitika katonai ele-
mét érintő katonapolitikai, hadiipari és katonai információkat;

• Felfedi a Magyar Köztársaság ellen irányuló, támadó szándékra utaló törek-
véseket;

• Felderíti a külföldi katonai titkosszolgálatoknak a Magyar Köztársaság szuve-
renitását, honvédelmi érdekeit sértő vagy veszélyeztető törekvéseit és tevé-
kenységét;

• Információkat gyűjt a nemzetbiztonságot veszélyeztető jogellenes fegyver-
kereskedelemről, valamint a Magyar Honvédség biztonságát veszélyeztető 
terrorszervezetekről;

• Közreműködik a nemzetközileg ellenőrzött termékek és technológiák jogel-
lenes forgalmának felderítésében és megelőzésében;

• Biztosítja a Honvéd Vezérkar hadászati-hadműveleti tervező munkájához 
szükséges információkat;

• Ellátja a kormányzati tevékenység szempontjából fontos, külföldön lévő ma-
gyar katonai szervek és létesítmények (intézmények) biztonsági védelmét;

• Ellátja a hatáskörébe tartozó személyek nemzetbiztonsági védelmének, illet-
ve ellenőrzésének feladatait.

A törvény megalkotása – bár mára már kissé elavult, hiszen nem említi például 
a válságkezelés hírszerző/felderítő biztosítását – mégis nagyon fontos előrelépés 
volt, hiszen az önálló magyar katonai hírszerzés kezdete óta nem rendelkezett 
törvény arról, hogy milyen keretek között kell működnie a felderítésnek. Átme-
neti szabályozások, parancsok, utasítások rendelkeztek ugyan a működéséről, de 
hiányzott a jogállamiságot kifejező, a szolgálatok törvényes működését garantáló 
átfogó jogszabály. Ezzel tehát a magyar Országgyűlés az Alkotmányban és más 
jogszabályokban előírt kötelezettségének eleget téve, 1995-ben törvényi szinten 
szabályozta a nemzetbiztonsági szolgálatok tevékenységét. Megvalósult a par-
lamenti ellenőrzés, a katonai nemzetbiztonsági szolgálatokat a parlament hon-
védelmi és nemzetbiztonsági bizottságai ellenőrzik. A  törvény keretbe foglalta 
a nemzetbiztonsági munka végzését, ugyanakkor „megosztotta” – különválaszt-
va  a katonai és a polgári szolgálatokat – a nemzet biztonságát védeni hivatott 
szervezetek irányítását. A törvény hatályba lépését követő időszakban jelentkezett 
azon társadalmi igény és szükségszerűség, hogy a nemzetbiztonsági szolgálatok 
szervezeti, strukturális, irányítási és vezetési rendszerét a megváltozott körülmé-
nyekhez igazítsák annak érdekében, hogy növekedjen a tevékenység hatékonysá-
ga, koordinációja, valamint erősödjön a hazai és nemzetközi együttműködés. Az 
átalakítás szükségességének hangsúlyozása az intézkedések tükrében egyértelmű 
létszám- és költségvetési, ezekből következően egyértelmű képességcsökkenéssel 
járt. A nemzetbiztonsági munka helyes értelmezése, valamint a tevékenység – új 
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biztonsági kihívások és veszélyek felfedése, felismerése, azonosítása, megelőzé-
sük alapvető feltétele – nemzeti szinten koordinált voltának biztosítása helyett a 
„Hány szolgálatra van szükség?” kérdés vitatása zajlott.10

A törvény megalkotása után az MK KFH feladatait illetően jelentős változást 
hozott, hogy kikerültek a NATO-val és az EU-val kapcsolatos adatszerzési tevé-
kenységek és fokozatosan új követelményt jelentett a válságkörzetek felderítése. 
A  szervezeti felépítésben változást jelentett, hogy a hadműveleti-harcászati fel-
derítés kikerült a hivatal szakmai irányítása alól, mivel a Honvéd Vezérkar Fel-
derítő Csoportfőnökségénél – röviden: HVK FCSF – maradt. Azt, hogy ez hiba 
volt, bizonyítja az is, hogy a 2012-ben a két katonai nemzetbiztonsági szolgálat 
integrációjával létrehozott Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat – röviden: KNBSZ 
– állományába 2014-ben a Felderítő Csoportfőnökség átvételével visszakerült a 
hadműveleti-harcászati felderítés szakmai irányítása. A HVK-val való együttmű-
ködésben ugyanakkor fontos hangsúlyozni, hogy az MH vezérkari főnöke közvet-
lenül igényelhet információt az MK KFH főigazgatójától, aki köteles az igényeket 
haladéktalanul teljesíteni.

Az MK KFH feladatait 1995-től az alábbi szervezeti struktúrában végezte:11

• Hírszerző Igazgatóság;
• Rádióelektronikai Felderítő Igazgatóság;
• Elemző-értékelő Igazgatóság;
• Humán Igazgatóság;
• Gazdálkodási Igazgatóság;
• Biztonsági Főosztály;
• Koordinációs és Együttműködési Főosztály;
• Pénzügyi és Számviteli Főosztály;
• Attaséállomány.

Az MK KFH történetében kiemelkedően fontos eseményt jelentett a NATO- és az 
EU-csatlakozás.12 Már a csatlakozás előtti időszakban megkezdődött a felkészülés, 
a munkamódszerek tanulmányozása, de a felkészülés részét képezte a rendszeres 
információcsere, amely mindkét fél részére igen fontos volt. A balkáni háború ki-
törésével megnőtt a szövetségi információigény, amit a hivatal a legjobb tudása 
szerint teljesített, az eredményeket számos elismerés és köszönő levél tartalmazza. 
Úgy véljük, hogy nem túlzás azt állítani, hogy az MK KFH jelentős szerepet töltött 
be abban, hogy tagságunkat rövid időn belül elfogadták. A hivatal gyorsan átvette 
a munkamódszereket, a szervezeti struktúrában létrehozták a Helyzetértékelő és 
Jelentő Központot, amely valamennyi ország felderítő szolgálatainál működik, a 
hírszerzési és vezetési együttműködés fontos területe. Az együttműködés gyakor-

10 Botz László: Hazánk biztonsági rendszerének helyzete és felkészültsége a várható fenyegetések elhárí-
tására. In: Felderítő Szemle 2007/1. szám, 27. o.

11 Magyar István – Gulyás József i. m. [2008], 165. o.
12 Tömösváry Zsigmond i. m. [2014], 263–287. o.
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lati végrehajtására a főigazgató alárendeltségében lévő Koordinációs és Együtt-
működési Főosztály keretében nemzetközi együttműködési osztályt hoztak létre. 
Kialakításra került a NATO Nyilvántartó és Rejtjelközpont. A hivatal rendszere-
sen részt vett a NATO Hírszerző Testület munkájában, ahol nemzeti érdekeinket 
képviselte a szövetség döntéshozatali rendszerében.

2004. május 1-jétől hazánk csatlakozott az Európai Unióhoz. Az MK KFH az EU 
Katonai Törzs Felderítő Igazgatóságához csatlakozva aktívan részt vett a nemzet-
közi válságkezelésben és olyan új transznacionális kihívások kezelésében, mint a 
proliferáció, a szervezett bűnözés és a terrorizmus. Csatlakozásunkkal egy időben 
az MK KFH főigazgatója tagja lett az EU Hírszerző Igazgatók Testületének, ahol 
képviselte hazánk érdekeit.

2001. szeptember 11-ét követően a haderők egyik fontos feladatát képezte a 
nemzetközi válságok kezelése és a terrorizmus elleni harc katonai feladatainak el-
látása. A válságkezelésben valamennyi ország esetén kiemelkedő szerepet játszott 
a katonai hírszerzés. A hiteles és megbízható információk megszerzésével és jelen-
tésével a hivatal hozzájárult az állami döntéshozatal meghozásához, a műveletek 
idején pedig információt biztosított a hazai és a telepített erők, illetve a válság-
kezelésben részt vevő nemzetközi szervezetek részére. A feladatok jellege szoros 
együttműködést követelt meg az MK KFH, a HVK és az MH Összhaderőnemi 
Parancsnokság között.

A Magyar Honvédséget érintő létszámcsökkentések nem hagyták érintetlenül 
az MK KFH-t sem. 2007 nyarára a létrehozásakor meglévő 1963 fős létszám 733 
főre csökkent úgy, hogy a feladatok nem változtak.13

A haderőreformmal összefüggésben a hivatal átvilágítását követően a honvé-
delmi miniszter elrendelte az új szervezeti struktúra kialakítását. Az új szervezeti 
struktúra 2007-től az alábbi volt: 

• Hírszerző Igazgatóság;
• Rádióelektronikai Felderítő Igazgatóság;
• Elemző-értékelő Igazgatóság;
• Humán Igazgatóság;
• Biztonsági és Adminisztratív Igazgatóság;
• Logisztikai, Fejlesztési és Pénzügyi Igazgatóság;
• Tervezési és Koordinációs Főosztály;
• Nemzetbiztonsági Titkárság;
• Attaséállomány.

Az MK KFH ebben a szervezeti struktúrában oldotta meg feladatait egészen a két 
katonai nemzetbiztonsági szolgálat összevonásáig, azaz 2012-ig.

13 Tömösváry Zsigmond i. m. [2014], 8. o.
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2.1. A KATONADIPLOMÁCIAI TEVÉKENYSÉG VÁLTOZÁSAI  
AZ MK KFH MŰKÖDÉSÉNEK IDŐSZAKÁBAN

A rendszerváltozást követően a Magyar Köztársaság diplomáciai képviseleteinek 
keretében, azok szerves részeként, de önálló szakterületet képezve működtek a 
katonai, majd 1996-ot követően a véderő attasé hivatalok. Működésük feltételeit 
a honvédelmi miniszter és a külügyminiszter által aláírt megállapodás, valamint a 
Katonai Felderítő Hivatal és a Külügyminisztérium közötti, időszakonként meg-
újításra kerülő megállapodás szabályozta.14

A véderő-, katonai és légügyi attasék – összefoglalóan: katonadiplomaták – fel-
adatait az alábbiak képezték:

• a HM és az MH képviselete a fogadó ország illetékes szerveinél és szerveze-
teinél;

• kapcsolattartás a védelmi minisztériumokkal és a vezérkarokkal, a haderőne-
mi parancsnokságokkal;

• információk beszerzése – a fogadó ország törvényeibe nem ütköző, legális 
eszközökkel –, illetve információk közvetítése, átadása, valamint

• a nagykövetek munkájának szakirányú segítése.

Azt, hogy hol és milyen létszámú attaséhivatalt működtettünk, alapvetően az ép-
pen aktuális információigény, az adott országgal való kapcsolattartás fontossága 
és nem utolsó sorban a rendelkezésre álló költségvetési források határozták meg.15

A „körkörös védelem” idején kiemelt fontosságú volt a környező országokban 
folytatott katonadiplomáciai munka, majd ezt felváltotta a NATO-tagságra való 
felkészülés időszaka, ami együtt járt új katonai attaséhivatalok létrehozásával is.

A hidegháború éveiben – a 70-es évek vége felé – 25 attaséhivatal működött a 
világban és a katonai szakértőket is beleszámítva mintegy 60 tiszt teljesített katona 
diplomáciai szolgálatot.16

A rendszerváltozást követően arra törekedtünk, hogy valamennyi szomszédos 
országban legyen képviseletünk, majd a NATO-hoz történt csatlakozásunkat kö-
vetően a szövetség tagországaiban is vagy attaséhivatallal, vagy átakkreditálással 
jelen voltak katonadiplomatáink.

Az ezredfordulót követően részben a biztonságpolitikai környezet változásai, 
részben pedig a nehezedő költségvetési helyzet miatt – különösen 2003-tól kez-
dődően – összesen 11 attaséhivatalt kellett bezárni: Szófiában, Ottawában, Tal-
linban, Oslóban, Koppenhágában, Hágában, Madridban, Lisszabonban, Prágában, 
Pozsonyban és Ljubljanában, valamint nem került feltöltésre nyolc attaséhelyet-
tesi beosztás és négy gyakornoki hely. Az új információigényeknek megfelelően 

14 Tömösváry Zsigmond i. m. [2014], 263–287. o.
15 Bali József: Katonadiplomáciai tevékenységünk a jelenben. In: VASS Jenő (szerk.): Fejezetek az önálló 

magyar katonai felderítés és hírszerzés történetéből 1918–2008. Budapest, Felderítők Társasága Közhasz-
nú Egyesület, 2009, 95. o.

16 Bali József i. m. [2009], 90. o.
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viszont a honvédelmi tárca négy új hivatalt nyitott: Indiában, Pakisztánban, Albá-
niában és Algériában.

2008-ban – az önálló magyar katonai felderítés és hírszerzés 90. évfordulójának 
évében – négy földrészen összesen 24 ország fővárosában rendelkeztünk attaséhi-
vatallal, további 14 fővárosban átakkreditálással voltunk jelen. Ezenkívül két hazai 
bázisú regionális attasé összesen hét országban képviselte hazánkat. Így mindösz-
szesen 45 országban volt biztosított a katonadiplomáciai képviselet.17

Attaséhivatal működött: Algírban, Ankarában, Athénban, Belgrádban, Berlinben, 
Bécsben, Brüsszelben, Bukarestben, Új-Delhiben, Iszlámábádban, Kairóban, Kijev-
ben, Londonban, Moszkvában, Párizsban, Pekingben, Rómában, Stockholmban, 
Szarajevóban, Tel-Avivban, Tiranában, Varsóban, Washingtonban és Zágrábban.

Átakkreditálással voltunk jelen: Belgrádból Podgoricában, Berlinből Koppenhá-
gában, Bécsből Bernben és Ljubljanában, Brüsszelből Hágában és Luxemburgban, 
Londonból Dublinban, Párizsból Lisszabonban, Pekingből Szöulban, Rómából 
Madridban, Stockholmból Oslóban és Helsinkiben, Varsóból Prágában, illetve 
Washingtonból Ottawában.

A hazai bázisról működtetett déli regionális attasé képviselte hazánkat Nicosi-
ában, Szkopjéban, Szófiában és Pozsonyban, az északi regionális attasé pedig Tal-
linban, Rigában és Vilniusban.

Attaséhelyettesek dolgoztak Belgrádban, Berlinben, Kijevben, Moszkvában és 
Washingtonban.18

Természetesen a biztonságpolitikai környezet változásai – így például a grúz–
orosz konfliktus, a kaukázusi régió helyzetének változásai, Közép-Ázsia, Afrika 
válságövezetei és az e térségben való szövetségesi szerepvállalások – és sajnos az 
egyre nehezedő gazdasági háttér, az attaséhivatali rendszert is érintették és meg-
követelték, hogy a képviseleti rendszert az új kihívásokhoz igazítsuk. 

A 2008-as helyzethez képest 2011-re be kellett zárni a Brüsszelben működő 
hivatalt és az új információigényeknek megfelelően új hivatal került megnyitás-
ra Nairobiban. Az átakkreditálás területén pedig az alábbi változások történtek: 
Iszlámábádból Kabulba, Kijevből Kisinyovba és Tbiliszibe, Moszkvából Minszkbe 
és Jerevánba, Varsóból Tallinba, Rigába és Vilniusba, a hazai bázisról működte-
tett északi regionális attasé kapta Hágát, Brüsszelt, Luxemburgot és Prágát. Ennek 
megfelelően 24 országban voltunk jelen attaséhivatallal, 19 országban átakkredi-
tálással, nyolc országban pedig hazai állomáshelyű regionális attaséval képviseltet-
tük magunkat. Ez összesen 51 országgal jelentett élő katonadiplomáciai kapcso-
latot. Katonadiplomatáink döntő többsége elismerésre méltó módon képviselte 
hazánkat a fogadó országokban és megbecsült tagja volt az adott fővárosokban 
működő attasétestületeknek. Tevékenységük során értékes információikkal segí-
tették a hazai döntéshozók munkáját.

17 Bali József i. m. [2009], 96. o.
18 Tömösváry Zsigmond i. m. [2014], 263–287. o.
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2.2. A TECHNIKAI ESZKÖZÖKKEL FOLYTATOTT  
ADATSZERZÉS

A katonadiplomácia mellett az adatszerzés fontos területe a technikai eszközökkel 
folytatott információszerzés, a rádióelektronikai felderítés – rövidítve: SIGINT –, 
melyre 1990. november 1-jén – a 3. Önálló Rádió Felderítő Dandár bázisán – meg-
alakult a TÁVKEI, amely az akkori biztonságpolitikai elvekkel összhangban meg-
kezdte a „körkörös védelem” elgondoláshoz illeszkedő rádióelektronikai felderítő 
rendszer kialakítását.19

Az Nbtv. hatálybalépését követően a TÁVKEI kivált a Magyar Honvédség köte-
lékéből és a megalakult Magyar Köztársaság Katonai Felderítő Hivatal Rádióelekt-
ronikai Felderítő Igazgatósága – röviden: REFIG – integráns részeként folytatta 
tevékenységét.

A REFIG a rádióelektronikai felderítés rendszerének korszerűsítésével egyide-
jűleg végrehajtotta a szervezet biztonságpolitikai követelmények szerinti átalakí-
tását is. Ennek megfelelően megszűnt a szlovák, a román, a szlovén és az osztrák 
irányú adatszerzés, az északkeleti országrészben viszont létrehozásra került egy új 
adatszerző szervezet.

Az új feladatrendszer, a NATO-tagságból adódó kötelezettségvállalások, a 
globális kommunikációs rendszerek térnyerése, a hírközlési technológiák roha-
mos fejlődése a rádióelektronikai felderítést is folyamatos megújulásra késztette. 
A 2001. szeptember 11. után jelentkező új kihívások megfelelő kezelésére a rádió-
elektronikai felderítésnek is új megközelítésekre, új eljárásokra és módszerekre, 
és nem utolsó sorban korszerű technikai háttérre és képességekre volt szüksége. 
Ezzel egyidejűleg pedig meg kellett felelnie a NATO-ban és az EU-ban fokozottan 
jelentkező, rádióelektronikai felderítési forrásokból származó információs igé-
nyeknek is.20

A rádióelektronikai felderítés szakmailag felkészült személyi állományával, a 
célirányos, feladatorientált – sokszor a hivatal saját műszaki fejlesztési bázisán 
alapuló – szaktechnikai fejlesztéseknek, a célirányosan kialakított NATO- és két-
oldalú partnerkapcsolatoknak, valamint a hazai – hivatalon belüli és társ-szolgá-
lati – együttműködésnek köszönhetően képes volt megfelelni az új kihívásoknak, 
vagyis valós idejű információival érdemben hozzá tudott járulni a hivatal jelentő-
képességéhez, a HM HVK és az MH hadműveleti tervezéséhez, ezzel együtt ha-
zánk és szövetségeseink biztonságához.

19 Pászka Tibor: A katonai rádióelektronikai felderítés változásai az elmúlt másfél évtizedben. In: Vass 
Jenő (szerk.): Fejezetek az önálló magyar katonai felderítés és hírszerzés történetéből 1918–2008. Buda-
pest, Felderítők Társasága Közhasznú Egyesület, 2009, 113. o.

20 Pászka Tibor: Haza, tudás, becsület – a jubileum kötelez. In: Felderítő Szemle 2007/Emlékszám, 7. o.
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2.3. A HADMŰVELETI-HARCÁSZATI FELDERÍTÉS

A felderítés egységes rendszerének szem előtt tartásával mindenképpen szólni kell 
a hadműveleti-harcászati felderítésről, amely ugyan 2014-ig nem az MK KFH szol-
gálati és szakmai alárendeltségében, hanem a Honvéd Vezérkarban oldotta meg a 
feladatát, de a két szervezet szorosan együttműködött egymással.

A hadműveleti-harcászati felderítés 1990–1991-ben gyakorlatilag ugyanazzal a 
szervezettel, személyi állománnyal és eszközökkel folytatta az új követelmények 
szerinti kiképzést és felkészítést, mint a rendszerváltozást megelőző időszakban. 
Rendelkezésére állt az 5. Hadsereg közvetlen 34. mélységi felderítő, a 2. önálló 
rádió-felderítő, a 93. önálló rádiótechnikai felderítő zászlóalj – mozgósítás után –, 
a hadtestek felderítő zászlóaljai – a 24., a 42., valamint a 74. – és a dandárok felde-
rítő századai. A vizsgált időszakot hibás döntések sorozata jellemezte, ami a had-
műveleti és harcászati felderítő erők leépítéséhez vezetett egy olyan nemzetközi 
környezetben, ahol más országok éppen ezeket az erőket fejlesztették, hiszen a 
válságkezelő műveletek ezt követelték meg. Ráadásul ezen leépítést célzó átszer-
vezések alatt tört ki a balkáni háború is.21

A nagy erőket megmozgató harcászati gyakorlatok elmaradása miatt a kiképzés 
hangsúlya áttevődött a felderítő szervezetek és a törzsek kiképzésére. 1991 nyarán 
az 5. Hadsereg Parancsnoksága megkezdte a Szárazföldi Csapatok Parancsnok-
sága szervezetre történő átalakulást. A 42. felderítő zászlóalj Pécsre települt át és 
saját laktanyáját használta bázisként az államhatáron folytatott felderítő művelet 
időszakában. A  másik bázislaktanya a kiskunfélegyházi, fogadta a 24. felderítő 
zászlóalj állományát és kiszolgálta a felderítő rendszer Alföldön települt szerveze-
teit egészen a művelet befejezéséig, 1992 nyaráig. A 2. önálló rádiófelderítő zászló-
alj az MH TÁVKEI-vel együttműködve oldotta meg a rádióelektronikai felderítési 
feladatokat. A rádiófelderítő rendszerbe bevonásra kerültek a harcászati rádiófel-
derítő századok és a rádiózavaró századok. A művelet befejezését követően, 1992-
ben, megtörténtek a korábban tervezett átszervezések és diszlokációs változtatá-
sok is. A 42. felderítő zászlóalj Pécsen maradt, a 2. önálló rádiófelderítő zászlóalj 
Kiskunfélegyházára költözött és beolvadt az újonnan megalakított 5. elektronikai 
harc ezred állományába. Ide kerültek összevonásra a felderítő zászlóaljak rádió és 
rádiótechnikai felderítő századai is. A 93. önálló rádiótechnikai felderítő zászlóalj 
„M” szervezete megszűnt. Az 57. felderítő szakanyag javító század felszámolásra 
került. Állománya és eszközei az 5. elektronikai harc ezredhez kerültek.

1995–1996 ismét jelentős szervezeti és személyi változásokat hozott. A meg-
szűnő katonai kerületekkel együtt került felszámolásra jogutód nélkül a 42. felderí-
tő zászlóalj. A 74. felderítő zászlóalj beolvadt a 25. gépesített lövészdandár állomá-
nyába, majd röviddel ezután szintén felszámolásra került. A 3. gépesített hadtest 

21 Csepregi László – HALÁSZ István: A magyar harcászati-hadműveleti felderítés napjainkban 1990–
2008. In: Felderítő Szemle 2008/Emlékszám, 150–161. o.
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megalakításával, annak alárendeltségébe került az egyetlen megmaradt harcászati 
szintű felderítő zászlóalj, a 24. felderítő zászlóalj Eger helyőrségben.

Nemcsak folyamatos képességcsökkenést kellett a felderítő rendszernek elszen-
vedni. Az újonnan alakult 88. légi mozgékonyságú – később gyorsreagálású – zász-
lóalj jelentős felderítő kapacitásokkal rendelkezett, emellett állományának jelentős 
hányada a 34. felderítő zászlóalj állományából került ki.

A legjelentősebb szervezeti változás, amely a teljes felderítő rendszert érintette, 
1996. szeptember 1-jével következett be. Az MH HVK KFH önálló katonai nem-
zetbiztonsági szolgálattá történő átalakítása következtében a hadműveleti és har-
cászati felderítés kikerült a KFH állományából és – akkor 25 fős – csoportfőnök-
ségként a Honvéd Vezérkar szervezeti elemévé vált. A szervezet egyúttal szakmai 
irányítója lett a két haderőnem felderítőtörzseinek is. Emellett a Honvéd Vezérkar 
Felderítő Csoportfőnökség tevékenysége kiegészült olyan felderítési adatok gyűj-
tésével és feldolgozásával, melyet addig a HVK KFH szervezetei végeztek.

A Magyar Honvédség 1999-ben kezdődött stratégiai felülvizsgálatának követ-
kezményeként kivonásra kerültek a felderítő rendszerből a lánctalpas harcjármű-
vek, köztük a BRM–1K felderítő járművek is, melyek elvesztése jelentősen csök-
kentette az MH felderítőképességét.

2000 júniusában ismét átszervezésre került sor, melynek eredményeként a HVK 
FCSF 2001. május 1-jére az új vezérkari szervezetben mindössze az elektronikai 
hadviselési osztállyal és törzsosztállyal bővült ki, a meglévő hadműveleti és az ér-
tékelő és tájékoztató osztály mellett. A csapatok átszervezése során az 5. elektroni-
kai harc ezred felszámolásra került, meghatározott szervezeti komponensei elekt-
ronikai harc század kötelékben beépültek a 24. felderítő zászlóalj szervezetébe. 
Ezzel a meglévő képességek jelentős csökkenése következett be ezen a területen is.

Az első kifejezetten csapatfelderítő szakmai feladatra 2002-ben került sor, a KFOR 
kötelékében, olasz irányítással, amikor egy felderítő századdal részt vettünk Macedó-
nia északkeleti körzetének ellenőrzésében, majd később a KFOR mögöttes harcál-
láspont őrzésében, kiérdemelve a vezető olasz parancsnokság szakmai elismerését.

2001-ben az SFOR-misszióban lehetőséget kaptunk az egyre fontosabbá váló 
harcászati hírszerzésre – röviden: HUMINT – történő felkészítésre és a felada-
tok nemzetközi körülmények között történő végrehajtására. Az Egyesült Államok 
által vezetett szövetséges felderítő zászlóaljban (AMIB) féléves váltással két tiszt, 
illetve tiszthelyettes kapott képzési lehetőséget, majd beosztást. Az itt szerzett ta-
pasztalatok a későbbiekben nagymértékben segítették a saját harcászati hírszerző 
század megalakítását és kiképzését is.22

2003. július 1-jétől kezdődően ismét átszervezésre került sor. A Felderítő Csoport-
főnökség létszáma tovább csökkent. Az átszervezés következtében a hadműveleti és 
az értékelő és tájékoztató osztály összevonásra került. A haderőfejlesztés keretében 

22 Fucsku Sándor: A hadműveleti-harcászati felderítésben bekövetkezett változások a Magyar Köztársa-
ság NATO- és EU-tagsága kapcsán. In: VASS Jenő (szerk.): Fejezetek az önálló magyar katonai felderítés 
és hírszerzés történetéből 1918–2008. Budapest, Felderítők Társasága Közhasznú Egyesület, 2009, 119. o.
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főként a műveleti területen tevékenykedő erők felderítő képességét kívánták javítani 
a harcászati hírszerző és pilóta nélküli repülő alegységek felállításával. A harcászati 
hírszerző, azaz HUMINT-állomány kiválasztása és felkészítése 2004-ben megkez-
dődött, a pilóta nélküli repülők kérdése azonban költségvetési okok miatt lekerült a 
napirendről. Kidolgozásra került a felderítő támogatás olyan rendszere – a rendel-
kezésre álló felderítő erők felhasználásával –, amely megfelelt a Magyar Honvédség 
ambíció szintjének és a NATO tervezési követelményeinek is. A 2005 márciusában 
végrehajtott újabb átszervezés megszüntette a Honvéd Vezérkar Felderítő Csoport-
főnökségét, és a felderítés irányítására egy öt főből álló osztályszintű szervezet ma-
radt a HM Hadműveleti és Kiképzési Főosztály állományában.

2005-ben a 24. felderítő zászlóalj önállósága megszűnt és a szervezet az MH 
5. Bocskai István Lövészdandár alárendeltségébe került. A 34. mélységi felderítő 
zászlóalj átalakult különleges zászlóaljjá, és kikerült a felderítőrendszerből. A 25. 
gépesített lövészdandár felderítőszervezetei is megszűntek. Technikai fejlesztés-
ként 2009-ben a 24. felderítő zászlóalj állományába közeli hatótávolságú pilóta 
nélküli felderítőeszközöket rendszeresítettek. Az elektronikai harc eszközeinek 
korszerűsítése kapcsán a távirányítású robbanóeszközök hatástalanítására mobil 
zavaróeszközök kerültek beszerzésre és rendszeresítésre.

2007-től az afganisztáni misszió felderítő támogatása jelentette a legfontosabb 
felderítési feladatot. A műveleti területen egy harcászati hírszerző csoportot, egy 
pilóta nélküli felderítőrajt és egy mobil rádiófelderítő állomást alkalmaztak. Ezen 
felül a német vezetésű többnemzeti dandár felderítőfőnöki beosztását is magyar 
tisztek látták el. A  felderítő támogatás megszervezése és végrehajtása a katonai 
nemzetbiztonsági szolgálatokkal szoros együttműködésben történt, illetve törté-
nik jelenleg is.

2012 márciusában a Honvéd Vezérkar korábbi struktúrájának visszaállításával 
újra megalakult a Felderítő Csoportfőnökség egy felderítő és egy technikai felde-
rítőosztály szervezetben, 22 fővel, amely 2014-ben integrálásra került a Katonai 
Nemzetbiztonsági Szolgálat szervezetébe.

3. A KATONAI ELHÁRÍTÁS EVOLÚCIÓJA  
ÉS INTÉZMÉNYTÖRTÉNETE

A katonai elhárítás evolúciójának vizsgálata nem képzelhető el a nemzetbizton-
ság23 tartalmának és jellemzőinek vizsgálata nélkül. A nemzetbiztonság fogalmát 
olyan összetett absztrakció eredményének kell tekinteni, amelynek történelmi 

23 A nemzetbiztonságra itt gyűjtőfogalomként kell tekinteni, amely alatt a titkosszolgálati, illetve az állam-
biztonsági tartalmat is érteni kell. A titkosszolgálat a legrégebbi, általános érvényű kifejezés; az állambiz-
tonsági szolgálat rendszer specifikus terminus technikusa a XX. század második felében nyert teret, míg 
a nemzetbiztonsági szolgálat kifejezés a polgári demokráciákban jellemző jogi szabályozás fejlődésével 
született meg.
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előfeltételei jóval túlmutatnak a jelenlegi szabályozási keretek24 adta lehetősé-
geken.

A nemzetbiztonság létrejöttének alapkövetelménye a magánélet és a közélet 
elkülönülése volt. Az állam működésének specializálódása és differenciálódása, 
valamint a közjog megerősödése ugyancsak hozzájárult a nemzetbiztonság fo-
galmának létrejöttéhez. A hatalomgyakorlás normatív rendjének kereteit, a nem-
zetbiztonsági szféra esetében is a közjog szolgáltatja. A  polgári nemzetállamok 
megszületése abban jelentett fontos mérföldkövet, hogy annak keretei között, a 
biztonság minden esetben egy néphez, területhez, kultúrához és az adott állam 
szuverén működésének biztosításához kötődött. A biztonság ebben a megközelí-
tésben a társadalom közös szükségleteként jelentkezett, ennek garantálása pedig 
állami feladattá transzformálódott. Ebben a vonatkozásban alakult ki az államnak 
az a szükségszerű képessége, hogy időben felismerje a veszélyeket rejtő, jogelle-
nes emberi magatartásokat és tevékenységeket, valamint azok észlelését követően 
elhárításukra megfelelő, immár intézményesített válaszokat adjon. Ez a mecha-
nizmus az állam erőszak-monopóliumának érvényesítését szolgálta. Ebből követ-
kezően a katonai elhárítás a legitim állami erőszak intézményrendszerében alakult 
ki, fejlődött és nyerte el jelenlegi formáját. 

Ebben a folyamatban a titkosszolgálati tevékenység működésének mozgatóerői 
között más tényezők is szerepet kaptak. A  titkosszolgálati szféra genezise szem-
pontjából a működési közeget biztosító politikai környezet sok esetben másodlagos 
szerepet töltött be. A terület egyik meghatározó mozgatóereje az a permanens és 
minden korszakban megjelenő értelmiségi igény volt, amely ha különböző intenzi-
tással is, de a közösségi érdekek magyarázatára igyekezett rátalálni, egyben model-
lezve saját, elsősorban szakmai lehetőségeit. Az egyes modellek arculatát természe-
tesen a mindenkori hatalmi, vezetői igények alakították a legmarkánsabban.25

A magyar katonai elhárítás történetének teljes körű feldolgozására26 e tanul-
mány keretei nem adnak lehetőséget, azonban a jelenlegi helyzet megértéséhez 
szükséges egy rövid történeti áttekintést adni. Kiindulási alapként az Osztrák–Ma-
gyar Monarchia időszakának titkosszolgálati viszonyait, azon belül az Evidenzbu-
reau – röviden: EVB27 – szervezetét és működését kell figyelembe vennünk. Le 
kell szögezni azonban, hogy az EVB nem tekinthető nemzeti alapokon szerveződő 
titkosszolgálatnak. Az EVB szervezeti változásait a XX. század első évtizedétől 
kezdve, a megváltozott helyzethez történő alkalmazkodás formálta. A legjelentő-
sebb változásokra az I. világháború utolsó éveiben került sor. Ekkor egy új szerve-
zeti elem, a Defensivgruppe létrejötte jelentette azt, hogy az apparátuson belül a 

24 Magyarországon ezt a területet az Nbtv. többször módosított rendelkezései szabályozzák.
25 Shulsky, Abram N.: Silent Warfare.Understanding the World of Intelligence. Washington-New 

York-London, Brassey’s, 1993, 150–151. o.
26 A magyar katonai elhárítás történetének összefoglaló feldolgozásával mindmáig adósak a szakmatörté-

nettel foglalkozók.
27 Az Evidenzbureau (Nyilvántartó Iroda) az Osztrák–Magyar Monarchia integrált hírszerző és elhárító 

tevékenységet végző titkosszolgálata volt.
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katonai elhárítás önállóan is megjelent.28 Az Evidenzbureau szervezete, a Monar-
chia bukásával egy időben tűnt el a történelem süllyesztőjében. Legfontosabb, és 
a létezés szempontjából szükségszerű hagyatéka, hogy a magyar katonai titkos- 
szolgálati szervezetrendszer megszervezéséhez szükséges szakemberek azonban 
rendelkezésre álltak a tisztikarban.29

A hazai katonai elhárítást érintő változás, igazodva hazánk elmúlt másfél év-
százados30 történetéhez, korántsem tekinthető egy folyamatszerű, egyenletes és 
klasszikus értelemben vett fejlődési folyamatnak. Az első függetlennek tekinthető 
nemzeti alapokon szerveződő katonai elhárító, és egyben hírszerző tevékenységet 
végző szervezet létrehozására, majd egy évszázadot kell visszamennünk az időben. 
A  történetiség szempontjából lényegesnek tekinthető mérföldkövek mindegyike 
az adott korszak egyfajta speciális lenyomatát adják. Ilyen sajátos modellek ala-
kultak ki a Tanácsköztársaság Vörös Hadseregének Vezérkar II. Csoportja, majd 
a Nemzeti Hadsereg időszakában a Fővezérség II. Csoportja esetében is. Már az 
első, tradicionálisnak tekinthető modellek esetében is integrált katonai hírszerző 
és elhárító funkciókat találunk, és már ezekben az esetekben is markánsan tetten 
érhető volt az Evidenzbureau egyik fontos öröksége, a nyilvántartások létrehozá-
sának primátusa. 

Mint az közismert, a trianoni békediktátum jelentősen korlátozta a haderő új-
jászervezését és működtetését.31 A két világháború közötti időszak katonai elhárí-
tó funkcióját magukban foglaló szervezetek létezésének eltitkolása, ellentétben a 
mai nemzetbiztonsági szervezetrendszerrel, történelmi szükségszerűség volt. Bár 
formálisan nem, azonban a győztes hatalmak Szövetséges Katonai Ellenőrző Bi-
zottságait kijátszva, a Hadügyminisztérium, majd a Honvédelmi Minisztérium VI. 
Főcsoportjaként tovább működött a Vezérkar, így újjászerveződött az alárendelt-
ségében lévő katonai elhárítás is. A katonai elhárítás szervezeti kereteit illetően 
a VI. Főcsoport 2. Osztálya volt meghatározó. A katonai elhárító tevékenységet 
a Honvédség „K”32 szolgálatot ellátó szervezetei látták el. A katonai kémelhárító 
szolgálatot a Magyar Királyi Honvédség legfontosabb szolgálati ágai között tartot-
ták számon. Ennek megfelelően a terület önálló utasítás alapján végezte munká-
ját.33 A kémelhárító szolgálat ellátásának kereteit adó szabályrendszer már számos 

28 Szabó Szilárd: Redl emberei- Evidenzbureau: az osztrák–magyar katonai titkosszolgálat 1850 és 1919 
között, http://kommentar.info.hu/iras/2013_2/redl_emberei (Letöltve: 2015. 11. 17.)

29 Markó György: A magyar katonai hírszerzés-felderítés szerepe, jelentősége a magyar hadtörténelem-
ben. In: Felderítő szemle 2008/Emlékszám, 16. o., Szakály Sándor: Az önálló magyar katonai hírszerzés 
és kémelhárítás létrehozása és működése a két világháború közötti Magyarországon 1918–1945. In: Fel-
derítő szemle 2008/Emlékszám, 20–26. o., (Kevésbé ismert tény, hogy a magyar katonai titkosszolgála-
ti rendszer megszervezésében meghatározó szerepe jutott az EVB Balkáni Csoportját vezető Dimitrije 
Stojakovicnak, aki később Sztójay Döme néven lett Magyarország miniszterelnöke.)

30 Ideértve az Evidenzbureau időszakát is.
31 Pölöskei Ferenc: Hatalmi viszonyok 1919 őszétől 1921 tavaszáig. In: Pölöskei Ferenc–Gergely Jenő–

Izsák Lajos (szerk.): Magyarország története 1918–1990. Budapest, Korona, 1995, 49–50. o.
32 A „K” szolgálati ¬jelzés esetében, a klasszikus kémelhárító tevékenységre kell gondolnunk.
33 Hírszerző Szolgálat N-1. II. rész. Utasítás a kémelhárító szolgálat ellátására – HM 119.000/eln. VI-2. 

1930. sz.-hoz, 11–61. o.
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olyan elemet tartalmazott, amely a mai kor katonai elhárításának is szerves részét 
képezi.34 A titkosszolgálati szféra és a működési terület szimbiózisát mutatja, hogy 
a kémelhárítási irányelveket az 1930. évi Harcászati Szabályzatban is rögzítették. 
A katonai, köztük a titkosszolgálati szervezetek elfedése az 1930-as évek máso-
dik felében elvesztette időszerűségét. Ez szervezeti módosulással is járt. A kato-
nai elhárítás és hírszerzés továbbra is egy szervezetben maradt, és mint a M. Kir. 
Honvéd vezérkar főnöke 2. osztálya végezte tovább feladatait.35 A katonai elhárí-
tó tevékenységet ezen belül a Defenzív alosztály végezte. A háború időszakában 
bonyolult, sokszor átláthatatlan államvédelmi intézményrendszer alakult ki. Ezt a 
helyzetet az Államvédelmi Központ 1942 nyarán történő létrehozásával próbálták 
orvosolni, kevés sikerrel.36 A magyar katonai titkosszolgálati szféra II. világháború 
idején fennálló kaotikus struktúráját, a nyilas hatalomátvétel törölte el véglegesen. 
A mintegy két és fél évtizedes fejlődési folyamat, az Állambiztonsági Rendészet, 
majd a Nemzeti Számonkérés létrehozásával szakadt meg.37 Ebben az időszakban 
a katonai elhárítás klasszikus funkciója is eltűnt.

A II. világháborút követő politikai irányváltás aztán végleg megszakította az 
addig hosszú távúnak vélt időszakot. Voltak ugyan kísérletek a katonai elhárítás 
szervezetszerű újjáélesztésére,38 ám azok vagy nem jártak sikerrel, vagy egy újabb 
átszervezés következtében rövidesen megszűntek. A HM XL. (kémelhárító) osz-
tály működésének a Budapestre költöző, korábban Debrecenben létrejött HM Ka-
tonapolitikai Osztály vetett véget. A katonai elhárítást ezt követően a HM Katona 
Politikai Csoportfőnöksége, később a HM Katonai Elhárító Főcsoportfőnöksége 
szervezte újjá és intézményesítette.39 A Főcsoportfőnökség 1950 januárjában, a 
Minisztertanács Államvédelmi Hatóságába integrálódott. A  változás rendkívüli 
helyzetet teremtett. Korábban ugyanis soha nem fordult elő, hogy egy szervezet-
ben összpontosult volna a titkosszolgálati tevékenység teljes vertikuma. Az Ál-
lamvédelmi Hatóság monolitikus modellje magába olvasztotta a polgári és katonai 
hírszerzést és elhárítást, a rádiófelderítést, a fegyveres és rendvédelmi erők állo-
mányának védelmét, a határőrizetet és a karhatalmi feladatokat is.40

34 Idetartozik példának okáért a titkos információgyűjtés eszközei és módszerei elhárításspecifikus alkal-
mazásának szabályozása, de találunk olyan, a katonai elhárítás működését szabályozó nemzetbiztonsági 
alapelvet is, mint a megelőzés, a titkosság, vagy a törvényesség.

35 Spáczay Hedvig: A Honvédelmi Minisztérium szervezési változásai a Horthy-korban II. rész: 1936–
1940. In: Levéltári Szemle, 1972/2. szám, 32–33. o.

36 Haraszti György: Vallomások a holtak házából. Ujszászy vezérőrnagynak, a 2. vkf. osztály és az Állam-
védelmi Központ vezetőjének az ÁVH fogságában írott feljegyzései, 2007, Corvina, Budapest.

37 Kovács Zoltán András: A Szálasi-kormány Belügyminisztériuma. Rendvédelem, állambiztonság, köz-
igazgatás. Gödöllő, Attraktor, 2009, 7–33. o.

38 Lásd Gyaraki Károly: A katonai elhárítás történetéből. In: Hadtudomány 1995/1. szám, 106–114. o.
39 Okváth Imre: „Sziget egy reakciós tenger közepén”. Adalékok a Katpol történetéhez, 1945–1949. In: 

Gyarmati György (szerk.): Államvédelem a Rákosi-korszakban: tanulmányok és dokumentumok a po-
litikai rendőrség második világháború utáni tevékenységéről című konferencia szerkesztett anyaga. Buda-
pest, Történeti Hivatal, 2000, 57–96. o.

40 Cserényi-Zsitnyányi Ildikó: Az Államvédelmi Hatóság szervezeti változásai (1950–1953). In: Betekintő, 
2009/3. szám, http://www.betekinto.hu/2012_4_cserenyi_zsitnyanyi (Letöltve: 2016. 03. 31.)
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Az 1956-os forradalom során körvonalazódó követelések egyik meghatározó 
eleme az Államvédelmi Hatóság megszűntetése volt. A rettegett szervezet, a for-
radalom leverését követően röviddel, már 1956 decemberében megszűnt létezni. 
Az állam külső és belső biztonsága elleni bűncselekményekkel kapcsolatos szak-
feladatot a Belügyminisztérium II. Főosztálya vette át. A szervezet tevékenységé-
nek fő irányultságára utaló megnevezése rendkívül beszédes, Politikai Nyomozó 
Főosztály lett.41

A Belügyminisztérium főcsoportfőnöki rendszerének kialakítására 1962-ben 
került sor. Az így létrehozott struktúra gyakorlatilag a rendszerváltozás idősza-
káig állt fenn.42 A szervezet országos hatáskörrel rendelkezett. Az állambiztonsági 
nomenklatúrában a katonai elhárítás a IV. Csoportfőnökségbe tagozódott. A ka-
tonai elhárítás a HM, továbbá a Magyar Néphadsereg, a határőrség és a belső kar-
hatalom szerveinél, tehát a fegyveres erők területén rendelkezett illetékességgel. 
Fő feladatai közé tartozott többek között az ellenséges tevékenység felderítése és 
elhárítása, a katonai alakulatoknál végzett titokvédelmi feladatok ellenőrzése épp-
úgy, minta a katonai bűncselekmények felderítése.43 

Napjaink nemzetbiztonsági rendszerére, amennyiben az evolúciós tényezőket 
vesszük figyelembe, az állambiztonsági időszak van a legnagyobb hatással. A rend-
szerváltozással a titkosszolgálati szféra addigi rendszere megváltozott. A pártállam 
irányítása alatt álló állambiztonsági rendszer feloldódott, jogfolytonossága meg-
szűnt, a Belügyminisztérium alatt lévő monolitikus rendszer a szó legszorosabb 
értelmében atomjaira hullott. Új kategória, a nemzetbiztonsági szervezetrendszer 
kiépítése kezdődött. A  nemzetbiztonsági rendszer felállítása során a titkosszol-
gálatok általános elméleti elhatárolása jutott érvényre. Az új nemzetbiztonsági 
szervezetrendszert adó modellben, a működési elven alapuló polgári és katonai, 
valamint a tevékenységi irány szempontjából meghatározó hírszerző és elhárító 
„munkamegosztás” kapta a fő hangsúlyt.44

A nemzetbiztonsági szféra létrehozásának folyamata nem tartalmazott kizá-
rólagosságokat a katonai elhárítás területét illetően, így ilyen aspektusból, annak 
önálló vizsgálata nem is szükségszerű. A  nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 
törvény elfogadásáig, illetve annak hatályba lépéséig, a nemzetbiztonsági tevé-
kenység jogi alapjait, az állam- és közbiztonságról szóló 1974. évi 17. törvényerejű 

41 Pintér Tamás: A megszüntetve megőrzött Államvédelmi Hatóság. In: Gyarmati György (szerk.): Ál-
lamvédelem a Rákosi-korszakban: tanulmányok és dokumentumok a politikai rendőrség második világ-
háború utáni tevékenységéről című konferencia szerkesztett anyaga. Budapest, Történeti Hivatal. 2000, 
211–237. o.

42 A III. Főcsoportfőnökség feladatrendszerét, struktúrája is tükrözi. Az I. A hírszerző, a II. A kémelhárító, 
a III. A belső reakció- és szabotázselhárító, továbbá az V. az operatív technikai területet fedte le. A kato-
nai hírszerzés szakfeladatainak egésze a Magyar Néphadsereg Vezérkara 2. Csoportfőnökségén kapott 
helyett.

43 Urbán Attila: Kádár politikai rendőrsége: A BM III. (Állambiztonsági) Főcsoportfőnökség felépítése és 
működése. In: Rubicon 2002/6–7. szám, 60–67. o.

44 Izsa Jenő: Nemzetbiztonsági alapismeretek. Budapest, Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem, 2009, 
34–35. o.
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rendelet,45 a különleges titkosszolgálati eszközök és módszerek engedélyezésének 
átmeneti szabályozásáról szóló 1990. évi X. törvény, valamint a nemzetbiztonsági 
feladatok ellátásának átmeneti szabályozásáról szóló 26/1990. (II.14.) MT rendelet 
képezte.46 Az átmeneti időszak sajátos viszonyainak lenyomata, az 1990. évi X. 
törvény esetén érhető tetten leginkább. A jogszabály nem elsősorban a nemzetbiz-
tonsági rendszer demokratikus viszonyok között elvárható működtetését kívánta 
szabályozni, ennek megfelelően nem tartalmazta az új helyzetnek és a szükséges 
feltételeknek megfelelő szakmai gondolkodásmódot, hanem a szolgálatok kont-
rollálására fókuszált.47 Ennek legfőbb oka természetesen a politikai szférát átszövő 
bizalmatlanság volt, amely az állambiztonsági időszak örökségeként hosszú ideig 
meghatározta a nemzetbiztonsági szférával kapcsolatos látásmódot. Nem csoda 
hát, ha az átmeneti időszak mintegy öt esztendeig tartott. Ez a tény, illetve az azóta 
eltelt mintegy két évtized történései arra mutatnak rá, hogy a nemzetbiztonsági 
terület szabályozását érintően, a rendszerváltozást követő közvetlen időszakban 
nem állt fenn jogalkotási kényszer.48

3.1. A KATONAI ELHÁRÍTÁS SZERVEZETE ÉS FELADATKÖRE

Az Nbtv. elfogadásával,49 a magyar jogrendszerben első alkalommal jelent meg a 
nemzetbiztonsági szervek működését, a nemzetbiztonsági tevékenységet önállóan 
szabályozó olyan törvény, amely komplex, ágazati jellegű, de egyben részletes sza-
bályozást tartalmazott.50

A jogszabály preambuluma a nemzetbiztonsági tevékenységnek, a szolgálatok 
működésének célját az ország szuverenitásának biztosításában és az alkotmányos 
rend védelmében határozta meg.51 A nemzetbiztonsági tevékenység feladata ebben 
a tekintetben nem más, mint az állam önálló cselekvőképességének előmozdítása 
és támogatása, másrészt a veszélyeztetettség megelőzése, felderítése és elhárítása. 

A nemzetbiztonsági szolgálatok, köztük a katonai elhárítás feladatrendszerét el-
látó Magyar Köztársaság Katonai Biztonsági Hivatala – röviden: MK KBH52 – alap-
feladata is a fent jelzett preambulum tartalmával írható le. A szervezet, jogállása 
szerint – hasonlóan a többi nemzetbiztonsági szolgálathoz – a kormány irányítása 

45 Külön érdekesség, hogy a rendelet egészen 2007. január 1-jéig maradt hatályban.
46 E két jogszabályt az Nbtv. helyezte hatályon kívül.
47 Ezt támasztja alá az is, hogy hazánk a mai napig nem rendelkezik ágazati nemzetbiztonsági stratégiával.
48 FINSZTER Géza: Ismét a nemzetbiztonságról. In: Belügyi Szemle 1999/4–5. szám, 5. o.
49 A törvénykezés folyamatáról lásd HAJAS Gábor: A nemzetbiztonsági szolgálatok szabályozása. In: Bel-

ügyi Szemle 1999/4–5. szám, 100–101. o.
50 A törvényt az Országgyűlés 1995. december 19-én fogadta el.
51 E célt, már a különleges titkosszolgálati eszközök és módszerek engedélyezésének átmeneti szabályozásá-

ról szóló 1990. évi X. törvény 1. §-a is tartalmazta.
52 A szervezet pontos megnevezése 1990 februárjában, Magyar Honvédség Katonai Biztonsági Hivatal volt. 

A nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló törvényt hatályba lépését követően Magyar Köztársaság Kato-
nai Biztonsági Hivatalra változott.
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alatt álló, az ország egész területére kiterjedő hatáskörrel rendelkező, önálló gaz-
dálkodást folytató költségvetési szervként kezdte meg és végezte munkáját.53

Az MK KBH a hazai nemzetbiztonsági rendszer szerves részeként, 1990. feb ruár 
14. és 2011. december 31. között látta el a katonai elhárítás feladatait. A Katonai 
Biztonsági Hivatalt a Magyar Köztársaság katonai biztonságának fenntartásában 
közreműködő, a HM és az MH biztonságáért felelős kémelhárító és alkotmányvé-
delmi szolgálatként lehet definiálni.54

A Katonai Biztonsági Hivatal létrehozása nem volt anomáliáktól mentes. Erről 
azonban nem a szervezet tehetett. A  létrehozás alapja az Alkotmány rendelke-
zéseire volt visszavezethető, amely magához, a nemzetbiztonsági szolgálatokról 
szóló törvény megalkotásához kötődött. A korszakban hatályos Alkotmánynak a 
nemzetbiztonsági tevékenységgel kapcsolatos előírása, „A fegyveres erők és a ren-
dőrség” címet viselő VIII. fejezetében volt található. Ennyi idő távlatából rendkívül 
furcsa megoldásnak tekinthető, hogy a nemzetbiztonsági szolgálatok nevesítésére 
nem került sor, emellett pedig nem volt megtalálható benne a nemzetbiztonsági 
tevékenység célja és konkrét tartalma sem. Az Alkotmány szövegezésében a ké-
sőbbiek során megjelent ugyan a nemzetbiztonsági szolgálat kifejezés, ám akkor 
a szűkítő, polgári minősítés kíséretében.55 Az Alkotmánynak ez a fajta követke-
zetlensége azért alakulhatott ki, mert az már 1989. október 23-tól hatályos volt, 
miközben a nemzetbiztonsági szolgálatok még nem jöttek létre, és az elődszer-
vezetek még a BM III. Főcsoportfőnökség keretein belül működtek.56 Ez a helyzet 
éppen a katonai elhárítás szervezete esetében teremtett sajátos helyzetet. Az MK 
KBH a rendszerváltáskor a Magyar Honvédségen belül működő szervként jött lét-
re. A katonai elhárító tevékenységet végző szervezet hivatásos állományú tagjai 
pedig azért nem kerültek külön nevesítésre, mert a fegyveres erők, azon belül is a 
Magyar Honvédség állományába tartoztak.57

Az MK KBH megelőzési és elhárítási feladatai, néhány sajátosság miatt túlmu-
tattak a klasszikus értelemben vett nemzetbiztonsági tevékenységen. Ennek az a 
magyarázata, hogy a katonai elhárítás feladatrendszerében a HM és az MH terü-
letét érintő belső bűnmegelőzési és bűnfelderítési funkciót is érvényesíteni kellett. 
Ennek egyszerű oka volt. A működési terület sajátos, éppen katonai jellege miatt, a 
rendőrség csak korlátozott mértékben lett volna képes – és lenne mai is képes – az 
említett feladatok végrehajtására, ezért ez a feladat a katonai elhárításra hárult. Ki 
kell emelni, hogy az MK KBH szélesebbnek tekinthető hatásköre nem jelentette az 
MH és a HM személyi állományának totális elhárítását, megfigyelését. Erre a nem-

53 Dezső LajoS–Hajas Gábor: A nemzetbiztonsági tevékenységre vonatkozó jogszabályok, (Kommentár a 
gyakorlat számára). Budapest, HVG-ORAC Lap- és Könyvkiadó, 2000, 28–31. o.

54 A Katonai Biztonsági Hivatal működési területeként a HM az MH határozható meg.
55 Ez a fegyveres erők, a rendőrség és a polgári nemzetbiztonsági szolgálatok hivatásos állományának jogo-

sultságait érintő normaszövegben szerepelt.
56 Kivétel ez alól a katonai felderítés.
57 Ez a sajátos helyzet a mai napig, a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat esetében is változatlanul fennáll.
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zetbiztonsági szolgálatokról szóló törvényből levezethető garanciák és alapelvek 
nyújtottak biztosítékot.58

Az MK KBH struktúrája minden esetben szorosan illeszkedett a HM és az MH 
szervezetéhez. Fontos munkaszervezési elv volt, hogy az MK KBH állománya a mű-
ködési területen lévő szervezeteknél lássa el feladatát. Szükséges rámutatni, hogy 
a katonai elhárítás munkatársai, kizárólag nyílt állományban látták el feladatukat a 
honvédelmi szervezeteknél és a katonai alakulatoknál. Ez a körülmény elsősorban 
a hatékony felderítő munkát, azon belül is a prevenció érvényesítését segítette elő.

A katonai elhárítás korszakra jellemző feladatrendszerét több aspektusból is ér-
demes megvizsgálni. Ezt a katonai elhárítás tevékenységhez rendelt feladatok nagy 
száma mellett az is indokolja, hogy ez kisebb hangsúlyeltolódásokkal ugyan, de 
napjaink katonai elhárítását is meghatározza.59

Az MK KBH legfontosabb feladatának a kémelhárítást kellett tekinteni, amely-
nek színtere a HM és az MH területe volt.60 A nemzetbiztonság elméletében a 
katonai elhárítás, valamint az ellenérdekelt hírszerző tevékenység leírására az el-
lentétes erőkifejtés jellemző.61 Nem véletlen tehát, hogy a normaszöveg a HM és 
az MH ellen irányuló külföldi titkosszolgálati törekvések felderítésére és elhárítá-
sára szabott feladatot. Sajátossága ugyanakkor e tevékenységnek, hogy tartalmá-
ban nem szűkíthető le a kizárólagos titkosszolgálati dimenzióra. Az ország katonai 
nemzetbiztonsági érdekeivel ellentétes tevékenységek más forrásból is eredhetnek. 
Idegen állam hírszerző tevékenysége alakot ölthet szélsőséges csoportok, külföldi 
félkatonai szervezetek, nem állami szereplők, de akár idegen hadsereg haderőnemi 
felderítő csapatainak tevékenységében is. A katonai kémelhárítás esetén rendkívül 
fontos rámutatni arra, hogy a kémtevékenység/hírszerző tevékenység, nem feltét-
lenül az állam- és a szolgálati titkok megszerzésére irányuló szándékos cselekvést 
jelenti. A prioritást jelentő tevékenység központi elemét, természetesen a kémke-
dés bűntettének felderítése képezte.62

Mint arra már történt utalás, az MK KBH alkotmányvédelmi funkcióval63 is 
rendelkezett.64 Ez a kémelhárítási feladathoz hasonlóan felderítő és elhárító alap-
tevékenységet takar. Az általános felhatalmazás alapján kijelölt feladat homlokte-
rében az állt, hogy a Magyar Honvédséget kizárólag az alkotmányos feladatainak 
teljesítésére lehessen felhasználni. Egyértelmű, hogy az alkotmányvédelem kö-
rében különösen magas fokú veszélyeztetést jelent, ha a hatalomgyakorlás rend-

58 Különösen a készletező adatgyűjtés tilalmára, valamint a célhoz kötöttség elvének érvényesítésére kell 
gondolni.

59 Az Nbtv.-ben a Katonai Biztonsági Hivatal feladatait a 7. § tartalmazta.
60 Az Nbtv. 7. § a) pontjában meghatározott feladat.
61 Szabó Károly: Hogyan dolgoznak a kémek? A hadsereg felkészítése a kémvédelemre. In: Szakmai Szemle  

2014/3. szám, 21. o.
62 Erre a katonai elhárítás esetén, kizárólag a nyomozás elrendeléséig kerülhetett sor.
63 Az alkotmányvédelmi funkció alatt értjük, hogy működési területén felderíti és elhárítja a Magyar Köz-

társaság alkotmányos rendjének törvénytelen eszközökkel történő megváltoztatására vagy megzavarásá-
ra irányuló leplezett törekvéseket.

64 Az Nbtv. 7. § b) pontjában meghatározott feladat.
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szerének megváltoztatására irányuló erőszak, vagy az azzal való fenyegetés és a 
szándékot megvalósító törekvés eszközeként a fegyveres erő igénybevétele is meg-
jelenik. A veszély forrása igen változatos. A fegyveres erő ilyen célzatú megjelenési 
formái közé kell sorolni a haderő alkotmányellenes igénybevételét éppúgy, mint 
a külföldi fegyveres erő országba történő behívását. A feladatkör szükségszerűen 
tartalmazta annak megelőzését, felderítését és megakadályozását is, hogy az al-
kotmányos rendet veszélyeztető személyek, csoportok, szervezetek fegyverekhez, 
robbanóanyaghoz és haditechnikai eszközökhöz jussanak a Magyar Honvédség 
készleteiből.

Az MK KBH terrorfelderítési feladatkört is ellátott.65 A HM, illetve az MH szer-
vei biztonságát érintő terrorcselekmény elkövetésére irányuló törekvések, illetve 
a terrorcselekmények felderítését és elhárítását célzó feladat éppen annak sajátos 
nemzetbiztonsági megközelítése miatt nem volt leszűkíthető a terrorcselekmény 
törvényi tényállására.66 A feladat értelmezése más aspektusból is tartalmaz érde-
kességeket. Amíg a polgári elhárítás és a rendőrség esetében feltételekhez kötötte 
a terrorcselekményekkel kapcsolatos tevékenységet, addig az MK KBH felderítő 
tevékenysége esetén nem állapított meg ilyen korlátokat. Ennek megfelelően a ka-
tonai elhárítás minden olyan alkalommal jogosult volt eljárni, amikor a feladat-
körben rögzített veszélyeztetés a működési területén jelentkezett, tehát a HM-et, 
illetve az MH-t érintette. 

Az előző szervezeteket veszélyeztető szervezett bűnözés elleni küzdelem az MK 
KBH által folytatott információgyűjtés során önálló feladatként jelent meg.67 A nem-
zetbiztonsági veszélyeket hordozó szervezett bűnözés esetében kiemelt helyett ka-
pott az ilyen keretek között jelentkező jogellenes kábítószer- és fegyverkereskede-
lem. A szervezett bűnözés e két területének kijelölése nem volt véletlen. A feladat 
ellátásának kritikus területeit a személyi állomány, valamint a honvédségi készletek 
támadhatósága adta. A fentiek mellett az ország katonai biztonságának fegyverke-
reskedelem általi veszélyeztetettsége volt még releváns. A kábítószer-kereskedelem 
viszonylatában a leginkább a sorkatonai állomány kábítószer-fogyasztásának meg-
előzése, akadályozása és az állomány védelme jelentett kiemelt feladatot.68 A feladat 
sajátossága a kriminalizált drogprevenció tartalmában volt tetten érhető.69

Az MK KBH objektumvédelmi feladatainak tartalma a nemzetbiztonsági véde-
lem alá eső szervek és létesítmények körét érintette.70 Ezek igen változatos képet 
mutattak. A kiemelt objektumok közé tartoztak a katonai irányítás és vezetés köz-
ponti objektumai, a katonai titkok védelme szempontjából fontos objektumok, a 

65 Az Nbtv. 7. § c) pontjában meghatározott feladat.
66 Ezt az Nbtv. 7. § j) pontja külön tartalmazta.
67 Az Nbtv. 7. § d) pontjában meghatározott feladat.
68 Szabó Károly: A szervezett bűnözés és a nemzetbiztonsági tevékenység összefüggésének sajátosságai, 

különös tekintettel a Katonai Biztonsági Hivatal műveleti tevékenységére. In: Felderítő Szemle 2008/
Különszám, 103–110. o.

69 Lenkey László: Katonák a drogfronton. In: Szakmai Szemle 2006/2. szám, 130–139. o.
70 Az Nbtv. 7. § g) pontjában meghatározott feladat.
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jelentős értéket képviselő haditechnikai készletek objektumai, valamint a fegyver- 
és robbanóanyag, illetve más hadianyag raktárak. Ezek mellett ebbe a feladatkörbe 
tartoztak a katonai szállítások nemzetbiztonsági biztosítási feladatai is. A végre-
hajtás szempontjából az objektumvédelem körébe tartozott minden olyan cselek-
mény megelőzése, felderítése és elhárítása, amely valamilyen módon zavarta, vagy 
akadályozta a katonai szervezet ellátását és a rendeltetésszerű működést.

A nemzetbiztonsági védelem és ellenőrzés végrehajtása az MK KBH-ra is rótt 
feladatokat.71 Mindkét funkció az MK KBH hatáskörébe utalt személyi kört érin-
tette. A  nemzetbiztonsági védelemre vonatkozó előírásokat, a védelem alá eső 
tisztségeket, valamint a nemzetbiztonsági ellenőrzés szabályait, továbbá a fontos 
és bizalmas munkakört betöltő személyek körét az MK KBH esetében is az Nbtv. 
mellékletei tartalmazták.

A nemzetbiztonsági védelem célja volt, hogy a katonai elhárítás, az állami élet és 
a közigazgatás szempontjából fontos személyek tevékenysége ellen irányuló, és az 
ilyen személyek tevékenységéhez kapcsolódó védett információk jogellenes meg-
szerzését célzó leplezett törekvéseket felderítse és elhárítsa.

A hasonló filozófiát tükröző nemzetbiztonsági ellenőrzés célja, annak vizsgála-
tát jelentette, hogy a fontos és bizalmas munkakörre jelölt, vagy az ilyen munka-
kört betöltő személy minden szempontból megfelel-e az adott beosztás ellátásá-
ra. Az ellenőrzés azoknak a biztonsági kockázatoknak a megállapítására irányult, 
amelyek által az ellenőrzéssel érintett személy jogellenes céllal befolyásolhatóvá, 
ezáltal támadhatóvá válhat.72

Az MK KBH-nak az eddig ismertetett feladatokon kívül számos olyan továb-
bi területen is funkcionálnia kellett, amelyek valamilyen módon az alkotmányos 
rendet, az ország szuverenitását és a fegyveres erők működését veszélyeztető bűn-
cselekményekhez kötődtek. Ide tartoztak azok a tényállások, amelyek a nyomozás 
elrendeléséig kizárólag a nemzetbiztonsági szolgálatok hatáskörébe tartoztak.73

Az MK KBH esetében is jelentkeztek azok az általános érvényű feladatok, ame-
lyek minden nemzetbiztonsági szolgálatra egyaránt vonatkoztak. Ebbe a körbe tar-
toztak a nemzetbiztonsági feladat végrehajtásához kapcsolódó kutatási, fejlesztési 
feladatok éppúgy, mint az alkalmazással kapcsolatos szakmai felkészítés. Ide tarto-
zott a katonai elhárítás minősített időszaki feladatainak meghatározása is. Ebben 
szerepelt a kormány, illetve az irányító honvédelmi miniszter által meghatározott 
feladatok ellátása. A sort a belső biztonsági és bűnmegelőzési célú ellenőrzési fel-
adatok végrehajtása, valamint a hivatásos állományú munkatársak szakirányú kép-
zéséről történő gondoskodás zárta és zárja ma is.74

Összességében elmondható, hogy az MK KBH információgyűjtési, felderítési 
és elhárítási feladatai a többi szolgálathoz képest viszonylag szélesebb körben ke-

71 Az Nbtv. 7. § h) pontjában meghatározott feladat.
72 Dezső Lajos – Hajas Gábor i. m. [2000], 65. o.
73 Dezső Lajos – Hajas Gábor i. m. [2000], 97–98. o
74 Az Nbtv. 9. § a)–e) pontjaiban meghatározott feladat.
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rültek megállapításra. Erre az adhat magyarázatot, hogy az MK KBH hatáskörébe 
utalt alkotmányos feladatok köre, egzakt módon nem került megfogalmazásra. Ez 
a bűnfelderítési feladatok ellátása tekintetében egyfajta sajátos, de nem parttalan 
mozgásteret eredményezett. A nemzetbiztonsági szakmai tevékenység pontos, jól 
körülhatárolt tartalommal működött. Az MK KBH a bűncselekmények felderítése 
érdekében szűrő-kutató munkát75 végzett, bűncselekmények gyanúja esetén pedig 
adatpontosítást hajtott végre. Indokolt esetben a gyanú megalapozása, kiemelten 
a bizonyítékok beszerzése érdekében előzetes nyomozást folytathatott, amely egé-
szen a bűncselekmény alapos gyanújának megállapításáig tartott. 

Fontos kiemelni tehát, hogy az MK KBH nyomozó hatósági jogkörrel nem ren-
delkezett. Feladatai, amennyiben szükség volt az ilyen jogkörrel rendelkező szer-
vezetek irányába történő becsatornázásra, a nyomozás elrendeléséig terjedtek.76 

Az MK KBH megszüntetésére 2011. december 31-i hatállyal került sor.77 Az ön-
álló intézmény megszüntetésének körülményeiről hatástanulmány nem készült. 
A szervezet a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálatba történő beolvadással szűnt 
meg. A katonai elhárítás, mint sokszor az elmúlt egy évszázad során, új szervezeti 
keretek között folytatta tovább tevékenységét. A régi-új modell létrehozásában a 
működési terület, tehát a katonai dimenzió egységesítése kapott hangsúlyt.

4. KATONAI HÍRSZERZÉS ÉS ELHÁRÍTÁS KÖZÖS  
SZERVEZETBEN

Az MK KBH és MK KFH integrációját megelőző két évben megújult a honvéde-
lem rendszerét övező teljes jogszabályi háttér: az Alaptörvény vonatkozó részei, 
a honvédelmi törvény, a szükséges végrehajtási rendeletekkel és miniszteri uta-
sításokkal, továbbá ehhez is illeszkedve a nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 
jogszabály is új elemekkel egészült ki. Ezek közül – témánk szempontjából – a 
legfontosabb momentum a KFH-t és a KBH-t összeolvasztó Katonai Nemzetbiz-
tonsági Szolgálat nevesítése volt a nemzetbiztonsági szolgálatok között.78

4.1. AZ INTEGRÁCIÓ IDŐSZAKA

A KNBSZ megalakulását megelőzően számos előkészítő tevékenység történt a 
sikeres integráció megvalósítása érdekében. A  katonai nemzetbiztonsági szer-
vek irányításáért felelős miniszter, a költségvetési forrásokkal történő takaréko-

75 Hetesy Zsolt: A titkos felderítés. Pécs, PTE ÁJK DI, doktori értekezés, 2011, 14. o., http://ajk.pte.hu/
files/file/doktori-iskola/hetesy-zsolt/hetesy-zsolt-vedes-ertekezes.pdf (Letöltve: 2016. 03. 20.)

76 Dezső Lajos – Hajas Gábor i. m. [2000], 92. o.
77 A nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 1995. évi CXXV. törvény katonai nemzetbiztonsági szolgálatok 

összevonásával kapcsolatos módosításáról, valamint az azzal összefüggő további törvénymódosításokról 
szóló 2011. évi CLXXI. törvény.

78 Az Nbtv. 2012. január 1-je és 4-e között hatályos 1. § c) pontja.
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sabb gazdálkodás megvalósítása érdekében, a szervezeti és létszám-racionalizá-
lás mellett döntött79, és utasítást adott egy a költségvetési források takarékosabb 
felhasználását biztosító szervezeti felépítés kialakítására. Az elgondolás szerint 
egy, „a katonai felderítő és elhárító tevékenység egységes ellátását, vezetését és 
koordinációját biztosító, a szakterületeken a hatékonyabb feladatellátást, valamint 
a költségvetési források takarékosabb felhasználását biztosító egységes szervezet 
és szervezeti felépítés”80 kialakítására volt szükség. Az Országgyűlés által megtár-
gyalt törvényjavaslatban ugyancsak visszaköszön a gazdaságosabb és hatékonyabb 
működés biztosításának igénye: „A katonai nemzetbiztonsági szolgálatok hatás-
körébe utalt feladatokat jelenleg két önálló szervezet, egyrészt a Katonai Felderítő 
Hivatal, másrészt a Katonai Biztonsági Hivatal látja el. Az említett szervek jelenle-
ginél gazdaságosabb, illetve hatékonyabb feladatellátásnak biztosítása érdekében a 
két testület egyetlen szervezetté – a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálattá – törté-
nő integrálásáról született döntés, amelynek végrehajtása az érintett jogszabályok 
egyidejű módosítását igényli.”81

Az integráció két ütemben zajlott le. Az első ütem 2011. november 15 – decem-
ber 1. között az alábbi célkitűzések megjelölésével:

• gyorsabb információáramlás feltételeinek kialakítása, az erőforrások haté-
kony felhasználása kialakítása;

• párhuzamosságok kiküszöbölése az eredményesebb műveleti munka elérése 
érdekében;

• hatékonyabb védelem biztosítása a hadműveleti területen feladatokat ellátó 
magyar kontingensek számára; 

• a támogató rendszerek egységesítése, illetve kevesebb objektum üzemelteté-
se, a kiadások csökkentése.

Az átalakítás során felülvizsgálták az alaptevékenységet támogató funkciókat, az 
azokat ellátó szervezeti egységeket, a bürokráciacsökkentés lehetőségeit. Ehhez 
kapcsolódva már az integráció első ütemében a rendszeresített munkakörök szá-
mának lecsökkentését tűzték ki célul az MK KBH vonatkozásában 62 munkakör, 
az MK KFH tekintetében pedig 155 munkakör érintettségével.82

A nemzetbiztonsági törvény módosításának eredményeképpen 2012. január 
1-jén az MK KFH és az MK KBH integrációjával megalakult a KNBSZ. Az új szer-
vezet létrejöttéhez elengedhetetlen szervezeti integráció során az MK KBH mint 

79 A katonai nemzetbiztonsági szolgálatok szervezeti és létszám-racionalizálásának egyes feladatairól szóló 
116/2011. (X. 21.) HM utasítás.

80 A katonai nemzetbiztonsági szolgálatok összevonásával kapcsolatos egyes feladatokról szóló 128/2011. 
(XII. 2.) HM utasítás, 2. § (1) bekezdése.

81 A nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 1995. évi CXXV. törvény katonai nemzetbiztonsági szolgála-
tok összevonásával kapcsolatos módosításáról, valamint az azzal összefüggő további törvénymódosí-
tásokról szóló T/4816. számú törvényjavaslat. Budapest, 2011. október, http://www.parlament.hu/
irom39/04816/04816.pdf

82 A katonai nemzetbiztonsági szolgálatok szervezeti és létszám-racionalizálásának egyes feladatairól szóló 
116/2011. (X. 21.) HM utasítás 3. § a) és b) pontjai.
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önálló költségvetési szerv megszűnt, a KNBSZ szervezetébe történő beolvadás-
sal,83 a KFH pedig névváltozását követően KNBSZ néven jogutódlással folytatta 
tevékenységét. Az integráció eredményeként az összlétszám ténylegesen 197 dol-
gozóval csökkent, az új szervezet 2012. január 1-jén 825 munkatárssal kezdte meg 
működését.

Az integráció második üteme a 2012. január 1.–április 30. közötti szervezési 
időszakot ölelte fel, immár az új szervezeti modell kialakításának kezdeti lépéseit 
megtéve, az alábbi célfeladatok elvégzésére került sor:

• a vezetési szintek és a vezető beosztások optimalizálása;
• feladatköri párhuzamosságok megszüntetése; 
• a katonai hírszerző és elhárító tevékenység egységes vezetésének kialakítása; 
• belső szabályzók felülvizsgálata;
• a műveleti utasítások rendszerének átdolgozása;
• az együttműködési megállapodások áttekintése, módosítása.

A célok elérése érdekében a két katonai szolgálat összevonását követően azon-
nal megkezdődött a működési mechanizmusok gyakorlatban történő vizsgálata, 
valamint a szakmai egységek működésének finomhangolását célzó ellenőrzések. 
Azonban a számos változtatást igénylő szervezési időszakban is az Nbtv.-ben rög-
zített szakmai feladatok folyamatos ellátása maradt az elsődleges szempont. Az 
elképzelésnek megfelelően egy szakmailag eredményesebb, a költségvetési forrá-
sok felhasználását tekintve pedig takarékosabb szervezet jött létre, ahol a párhu-
zamosságok megszüntetésével jobban biztosítható a katonai hírszerző és elhárító 
tevékenységből származó információk áramlása, mivel a tevékenységek kiegészítik 
egymást.

Az előző mondatban tett állítás alátámasztására érdemes idézni az Állami 
Számvevőszék 2013. évi ellenőrzésének fő megállapítását: „a KNBSZ megalakítása 
közpénz megtakarítást eredményezett. Az intézkedések takarékosabb gazdálko-
dást elősegítő hatásai az átalakulás előtti, illetve az átalakulás utáni intézményi tel-
jesítési kiadások és a létszámadatok alapján egyértelműen kimutathatóak voltak. 
A KNBSZ a változatlan volumenű feladatot kevesebb létszámmal, kisebb teljesí-
tett kiadással valósította meg, mint jogelődjei.” Végső soron a szervezet költség-
megtakarítást tudott elérni a mintegy 20%-os létszámcsökkentés végrehajtásával 
(elsősorban a művelettámogató és kiszolgáló területen), amely évi mintegy két-
százmillió forintos megtakarítást jelentett. A támogató rendszerek összevonásával 
újabb kétszázötven-millió, míg a katonai attasészolgálat átszervezésével további 
évi hatvanmillió forintot takarított meg. Hosszabb távon több százmillió forintos 
megtakarítást jelentett az is, hogy a két jogelőd szolgálat által használt objektumo-
kat nem kellett tovább üzemeltetni, illetve plusz bevételt eredményez azok későbbi 
értékesítése.

83 A Magyar Köztársaság Katonai Biztonsági Hivatal megszüntető okirata. Hivatalos Értesítő 2011/63. 
szám.
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Az előzőekben leírtakhoz azonban mindenképp szükséges megjegyezni, hogy a 
bemutatott nemzetbiztonsági szerveket érintő integráció sajátságos formában zaj-
lott le tekintettel arra, hogy nem előzte meg hatástanulmány, amelynek hátterében 
általában egy hosszabb időszakot felölelő kutatómunka húzódik meg. Így a folya-
mat során szembesültek a megszűnő és átalakuló szervezetek pénzügyi, humán 
szervezési és szakmai integrációs problémáival, a kialakult anomáliák kezelésével, 
amelyekre a lehetőségekhez mérten a legjobb válaszokat kellett megfogalmazni. 
A kiigazítás folyamatai a mai napig megfigyelhetőek. Ezt is igyekszünk érzékeltet-
ni a továbbiakban.

4.2. AZ INTEGRÁLT SZERVEZET FELÉPÍTÉSE

A hivatalos megfogalmazás szerint: a KNBSZ, mint Magyarország katonai nem-
zetbiztonsági szolgálata, ellátja Magyarország nemzetbiztonsági érdekeinek a hon-
védelmi ágazatban történő érvényesítését. A KNBSZ a kormány – miniszter útján 
gyakorolt – irányítása alatt álló, az ország egész területére kiterjedő illetékesség-
gel rendelkező, a HM fejezetében az előirányzatok feletti rendelkezési jogosultság 
szempontjából önállóan működő és gazdálkodó költségvetési szerv.84 A KNBSZ 
mint központi államigazgatási szerv az Államháztartási Szakfeladatrend alapján a 
katonai védelem szakágazatba tartozik, alaptevékenysége: katonai nemzetbizton-
sági tevékenység.85 A parlamenti ellenőrzés tekintetében a demokratikus kontrollt 
továbbra is a Honvédelmi és Rendészeti, valamint a Nemzetbiztonsági Bizottság 
valósítja meg.

Az újonnan létrejött szervezet élén – a kormány nevében és jogkörében eljá-
ró honvédelemért felelős miniszter irányítása alatt – továbbra is főigazgató áll, 
akinek feladatát képezi az integrált szervezet egyes elemeinek összehangolása, a 
szervezeti szintű működés megteremetése. Mindennek érdekében a felülvizsgá-
latot követően folyamatosan átdolgozták a belső főigazgatói szintű szabályzókat, 
az együttműködőkkel korábban kötött megállapodások felülvizsgálatát követően 
azok tartalmát is módosították. Jelentősen átalakították az ügyeleti és készenléti 
szolgálatok rendszerét, valamint kialakították az új gazdálkodás modelljét. Megal-
kotásra került az új Szervezeti és Működési Szabályzat is, ami a vonatkozó törvény 
alapján részletezi a KNBSZ rendeltetését és feladatait, valamint a szervezetére, irá-
nyítására, vezetésére és működésére vonatkozó alapvető szabályokat. 

Mint ahogy a lentebb bemutatott szervezeti ábrából is azonosítható, az integ-
rációt követően a főigazgató irányítása alatt egy műveleti és egy művelettámogató 
területekért felelős főigazgató-helyettes funkcionált. A két elkülönülő műveleti és 
művelettámogató szakterületen kívül közvetlenül a főigazgatóhoz kötődően – füg-

84 Az Nbtv. 2. § és a KNBSZ Alapító Okirata (2012. október 4.), alapítás időpontja (a jogutódlásra tekintet-
tel): 1996. március 1. alapján.

85 A kormányzati funkciók, államháztartási szakfeladatok és szakágazatok osztályozási rendjéről szóló 
68/2013. (XII. 29.) NGM rendelet.
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getlenítve – került kialakításra a pénzügyi gazdálkodás ellenőrzésére szolgáló egy-
ség, annak érdekében, hogy az integráció során elgondolt gazdasági érdekek to-
vábbra se csorbulhassanak. A biztonsági és jogi, tervezési, gazdálkodási, humán és 
műszaki szakterületek ugyancsak önállóan jelentek meg a főigazgatóhoz tartozóan. 

Az elektronikus információs rendszerek komplexitása, a rendszereken tárolt 
adatok mennyiségének növekedése megkövetelte egy tisztán kibervédelmi fel-
adatokat ellátó szervezeti egység megalakítását. A 2012. január 1-jével létrehozott 
osztállyal ez lehetővé vált, amely más informatikai üzemeltető, fejlesztő szervezeti 
egységgel együtt egy igazgatóságon belül végezte feladatát.86 Az új szervezeti elem 
elsődleges feladata az informatikai rendszereket érő kihívások kezelése, a honvé-
delmi érdekeket, és a nemzetbiztonságot veszélyeztető informatikai támadásokkal 
szembeni védekezés lett. 

A KNBSZ felépítése 2012. január 1.

Az integráció első évét követő további szervezeti kiigazítások 2015 év végére átfor-
málták a KNBSZ szervezeti ábráját. A főigazgatói vezetés alatt jól elkülönülő mó-
don megjelent a műveleti területekért összességében, illetve az elhárító területért 
felelős, valamint a művelettámogató területért felelős főigazgató-helyettes funkciója. 

86 A módosított Nbtv. 6. § g) pontja a jogelőd szervezeteknél hagyományokkal nem rendelkező következő 
új feladattal bővítette a KNBSZ nemzetbiztonsági tevékenységi körét. Eszerint a KNBSZ „információkat 
gyűjt a honvédelmi érdeket veszélyeztető kibertevékenységről”.

Biztonsági, Jogi és 
Felügyeleti Igazgatóság

Főigazgató általános  
helyettes

Tervezési és 
Koordinációs Főosztály

Központi Műveleti  
Igazgatóság

Gazdálkodási  
Igazgatóság

1. Területi Műveleti  
Igazgatóság

Műszaki,  
Infokommunikációs  

és Kibervédelmi Igazgatóság

2. Területi Műveleti  
Igazgatóság

Humán Főosztály Elemző és Értékelő  
Főosztály

Főigazgató-helyettes

FŐIGAZGATÓ Államháztartási Belső  
Ellenőrzési Alosztály

Hírszerző Igazgatóság

Technikai Felderítő  
Igazgatóság

Elemző és Értékelő 
Igazgatóság
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A műveleti és művelettámogató felosztás továbbra is jelen van, illetve egyértelműen 
azonosíthatóak a főigazgatóhoz kapcsolódó szervezeti egységek is. A  tervezési és 
koordinációs szakterülethez csoportosították át a vezetést támogató Törzs Osztály 
állományát. Jelentősebb változás a műveleti oldalon következett be a kibervédelmi 
szakterület Rádióelektronikai Felderítő Igazgatóságba történő integrálásával, vala-
mint a Felderítő Csoportfőnökség, mint új szervezeti elem létrehozásával.

A kibervédelmi szakterülettel kapcsolatban a 2014-es évtől miniszteri uta-
sításban is maghatározásra került a kibertérből származó információszerző ké-
pesség és a honvédelmi ágazati informatikai biztonsági eseménykezelő képesség 
kialakításának igénye.87 A KNBSZ-nél megkezdődtek az eseménykezelés rendjére 
vonatkozó tervezések. A kibervédelmi osztály áthelyezésre kerül egy adatszerző 
igazgatósághoz. Egy évvel később a kormány a honvédelmi célú elektronikus in-
formációs rendszereket érintő biztonsági események és fenyegetések kezelésére 
a KNBSZ-t jelölte ki, továbbá számára tájékoztatási és tudatosítási feladatkört is 
meghatározott.88 Ezt követően 2016. február 25-től „a Kormány a honvédelmi célú 
elektronikus információs rendszerek biztonságának felügyeletét ellátó hatóságként 
a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat főigazgatóját jelölte ki.”89 A jogszabályi köve-
telmények teljesítésére 2016. március 1-jével megalakult a Kibervédelmi Központ, 
amely három osztályával képes az eseménykezeléssel, a hatósági feladatokkal, a sé-
rülékenységi-vizsgálati tevékenységekkel kapcsolatos tevékenységek elvégzésére.

A honvédelmi miniszter 2014. május 31-i hatállyal, jogutódlással megszüntette 
a HVK Felderítő Csoportfőnökséget,90 ami állományával és feladatrendszerével – 
önálló szervezeti elemként – integrálódott a KNBSZ szervezetébe. A szervezeti 
átalakítás elsődleges célja a Katonai Egységes Felderítő Rendszer szervezeti kere-
teinek megteremtése volt. Mindez annak érdekében zajlott, hogy az MH felderítő 
rendszere megfeleljen napjaink kihívásainak, képes legyen a parancsnoki döntés-
hozatalhoz, valamint az MH műveleteinek vezetéséhez szükséges felderítőtámo-
gatás biztosítására, egyúttal megfeleljen a szövetségi követelményeknek, és képes 
legyen a szövetségi felderítő rendszerhez való kapcsolódásra.

A KNBSZ szervezetében 2014. június 1-jei hatállyal megalakított Felderítő Cso-
portfőnökség a megszüntetett HVK Felderítő Csoportfőnökség feladatait vette át. 

87  A honvédelmi szervezetek 2015. évi fő célkitűzéseinek és fő feladatainak, valamint a 2016–2017. évi tevé-
kenysége fő irányainak meghatározásáról szóló 85/2014. (XII. 23.) HM utasítás, Cyber Intelligence, CybInt, 
Computer Incident Response Capability, MilCIRC, a későbbiekben Military Computer Emergency Response 
Team, MilCERT, 3. § 36.

88 A kormányzati eseménykezelő központ és az eseménykezelő központok feladat- és hatásköréről, valamint a 
biztonsági események kezelésének, a biztonsági események műszaki vizsgálatának és a sérülékenység-vizs-
gálat lefolytatásának szabályairól szóló 185/2015. (VII. 13.) Korm. rendelet 6. § (1) bekezdése.

89 Az elektronikus információs rendszerek biztonsági felügyeletét ellátó hatóságok, valamint az információbiz-
tonsági felügyelő feladat- és hatásköréről, továbbá a zárt célú elektronikus információs rendszerek megha-
tározásáról szóló 187/2015. (VII. 13.) Korm. rendelet 24. § (1) bekezdése.

90 A Honvéd Vezérkar szervezeti korrekciójával és a Magyar Honvédség kiképzési és doktrinális feladatokat 
ellátó központi szervezetének megalakításával összefüggő feladatokról szóló 8/2014. (II. 12.) HM utasítás 
módosításáról szóló 40/2014. (VI. 5.) HM utasítás szerint.
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Ezzel a szervezeti átalakítással az MH felderítőképességei egységes szakmai vezetés 
alá kerültek, hiszen a KNBSZ főigazgatója a Felderítő Csoportfőnökségen keresztül 
szakmai felügyeletet gyakorol az MH felderítőképességei felett; amely lehetővé tette 
a centralizált irányítás és decentralizált végrehajtás elve szerinti működést.

Az integráció eredményeképpen megvalósulhat a katonai hírszerzés és felde-
rítés egységes szakmai irányítása, a meglévő felderítő erők és eszközök hatéko-
nyabb felhasználása, fejlesztése, a felhasználók információkkal történő ellátásának 
minőségi fejlesztése, valamint a béketámogató műveletekben részt vevő magyar 
kontingensek biztonságának növelése.

Az átalakítás jelenleg tapasztalható további markáns előnyei:
• a katonai felderítés béke és különleges jogrendben is közel azonos rendben 

működik;
• a szakterület egységes koncepció alapján történő fejlesztése valósul meg;
• a fejlesztési, innovációs projektek felgyorsultak;
• az MH felderítő és elektronikai szakterületének menedzselése hatékonyabbá 

vált;
• lehetőség nyílt új felderítési ágak kialakítására, fejlesztésére, mint például az 

IMINT képesség, vagy a földi mozgócél felderítő lokátor képesség;
• a kapcsolattartás, információáramlás és az együttműködés hatékonyabbá, 

gördülékenyebbé vált a HM, a Honvéd Vezérkar és a KNBSZ között. A Felde-
rítő Csoportfőnökség közvetlenül hozzájut a művelet tervezés és vezetés tá-
mogatásához szükséges információkhoz, ezzel kisebb reagálási idővel képes 
kielégíteni a parancsnok elsődleges felderítési követelményeit;

• az együttműködésnek és a fejlesztéseknek köszönhetően a KNBSZ megítélé-
se pozitívabbá vált a katonai alakulatoknál.

Habár a szervezeti struktúrában külön jelenik meg, ugyanakkor a hírszerző és 
elhárító szakágaknál hagyományosan meglévő elemző és értékelő szakterület 
munkájának egymásrautaltsága növekedett, az együttműködés kiforrottabbá vált. 
A kooperáció kiterjedt azokra a személyekre, cégekre és szervezetekre, amelyek 
a KNBSZ látókörébe kerültek, vagy ellenőrzésük illetékességből a KNBSZ fela-
data, továbbá azon objektumokra, szervezetekre és cégekre, amelyek védelme és 
ellenőrzése a szolgálat hatáskörébe tartozik. Ezen túlmenően téma specifikusan, a 
speciális képességüknek megfelelő munkamegosztásban tevékenykedve is szolgál-
tatnak hasznos információkat a megrendelők részére.

4.3. AZ INTEGRÁLT SZERVEZET RENDELTETÉSE, FELADATAI

A KNBSZ működésének lényeges szabályait továbbra is az Nbtv. tartalmazza. Éves 
tevékenységét alapvetően a törvény szerinti miniszteri feladatszabás, illetve utasí-
tás határozza meg, amelyek alapján évenként elkészíti az információszerző és biz-
tonságvédelmi feladattervét. A törvényben, valamint a fenti dokumentumokban 
meghatározott fő feladatok végrehajtására a főigazgató intézkedésekben határozza 
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meg a feladatteljesítés szakmai feltételeit, módszereit, erőit, eszközeit. A már el-
fogadott éves tervektől eltérően, akár a kialakult külföldi és belföldi helyzetnek 
megfelelően, akár a NATO, az EU vagy a Honvéd Vezérkar főnöke irányából érke-
ző hírigények kielégítése céljából újabb feladatok meghatározására is sor kerülhet.

A Nbtv.-ben meghatározott – különösen hírszerző, elhárító, felderítő, védelmi 
és ellenőrzési – feladatok végzésével, a nyílt és a titkos információgyűjtés eszköz-
rendszerével, működési területén elősegíti Magyarország nemzetbiztonsági érde-
keinek érvényesítését, ezáltal közreműködik az ország függetlenségének és törvé-
nyes rendjének védelmében. 

A szolgálat fő erőkifejtését a biztonságpolitika katonai elemeire, a katonapoliti-
kára, a hadiiparra és a katonai információkra összpontosítja. Értékeli hazánk min-
denkori biztonsági helyzetét, előre jelzi az ország elleni katonai fenyegetést, elemzi 
a Magyarország közvetlen környezetében elhelyezkedő katonai erőket, felfedi szán-
dékaikat. Kiemelt figyelmet fordít a térségünkben formálódó válságok előrejelzé-
sére, illetve a már kialakult válságkörzetek eseményeire. A hazai nemzetbiztonsági 
szolgálatokkal együttműködve részt vesz az ország biztonságát veszélyeztető egyéb 
tényezők – különösen a terrorizmus, a szervezett bűnözés, az illegális fegyverkeres-
kedelem, a nemzetközileg ellenőrzött termékek és technológiák jogellenes forgalma 
stb. – felderítésében, sőt egyebek mellett információt gyűjt például a honvédelmi 
érdeket sértő kibertevékenységről is.91 Mindezek mellett a KNBSZ ellátja a HM és az 
MH objektumainak, állományának biztonsági védelmét. Speciális képessége révén 
a hadászati rádióelektronikai felderítő rendszer üzemeltetésével információkat szol-
gáltat a Magyar Honvédség műveleti területen lévő alakulatait és azok állományát 
veszélyeztető törekvésekről és tevékenységekről, valamint az országvédelmi felada-
tok vonatkozásában információkat biztosít a Honvéd Vezérkar hadászati-hadműve-
leti tervezőmunkájához. A szervezet jellegéből fakadóan, a beszerzett információkra 
és feltárt összefüggésekre tekintettel, Magyarország állami és katonai vezetőinek 
differenciált tájékoztatását ugyancsak ellátja.

A HM vezetése, a Nemzetbiztonsági Munkacsoport és az Országgyűlés bizott-
ságai, illetve egyéb felhasználók egyre szélesebb körű és célorientáltabb tájékozta-
tása érdekében, az integrációt követő évben, a szervezet vezetése új tájékoztatási 
dokumentumokat vezetett be, amelyeket napi rendszerességgel továbbít. A koráb-
bi időszakhoz képest egyértelműen felgyorsult az információk áramlása. Az elmúlt 
időszakoktól eltérően ugyancsak egyre nagyobb jelentőséggel bír az ún. „ad-hoc” 
munkacsoportok létrehozása és működtetése, az információigényük kielégítése, 
melyekben a teljes nemzetbiztonsági és rendvédelmi szféra egyazon célért, vala-
mennyi releváns információ megosztásával, rendszeres és intenzív együttműkö-
dést hajt végre.

A KNBSZ illetékességébe tartoznak:
• a HM, illetve ennek részeként a HVK, illetve azok szervei, szervezetei, intéz-

ményei, csapatai és objektumai;

91  Feladatait részletesen az Nbtv. 6. §-a tartalmazza.
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• a HM hivatalai, háttérintézményei és gazdasági társaságai;
• a miniszter vagy a HVKF által alapított, illetve irányított, továbbá a HM és 

az MH érdekében folytatott hadiipari kutatásban, fejlesztésben, gyártásban, 
kereskedelemben, valamint a cégellenőrzés hatálya alá tartozó más tevékeny-
ségben résztvevő gazdálkodó szervezetek;

• a KNBSZ-nél valamennyi jogviszonyba tartozó bármely, továbbá az előző-
ekben szereplő szervezeteknél szolgálatot teljesítő hivatásos, köztisztviselői, 
kormánytisztviselői, közalkalmazotti jogviszonyban, vagy egyéb munkavi-
szonyban állók, a tartalékos állomány, illetve a HM-mel, az MH-val jogvi-
szonyban állók, a közjogi szervezetszabályozó eszközökben, valamint a társ 
nemzetbiztonsági szolgálatokkal folytatott együttműködés keretében vagy 
nemzetközi egyezményekben meghatározott személyek.

A meghatározott feladatok elvégzésének folyamatában továbbra is rendkívül fon-
tos szerep jut az elemző és értékelő egységeknek, akik a műveleti és nyílt forrá-
sokból megszerzett információk összefüggéseinek feltárásával, az elemző munka 
során kialakított következtetéseikkel és előrejelzéseikkel hatékonyan segítik a dön-
téshozatalt. Az elemző-értékelő szervezetek az elmúlt időszakban a fő erőkifejtést 
Magyarország, illetve a HM és az MH biztonsági helyzetét közvetlenül befolyáso-
ló események és folyamatok felfedésére, előrejelzésére, az újonnan jelentkező, a 
fennálló, valamint a potenciális fenyegetések és kockázatok felfedésére fordították, 
valamint jelenleg is mindent megtesznek a kormányzati hírigény kielégítése érde-
kében. Folyamatosan értékelik a hazánk és szövetségeseink biztonsági helyzetét 
befolyásoló katonai tényezőket, transznacionális kockázatokat, terrorcselekmé-
nyeket, a különböző terrorista szervezetek tevékenységét, a béketámogató műve-
letekben részt vevő magyar erők fenyegetettségét, a válságkörzetek eseményeit, 
valamint a közép-európai régió nem szövetséges országainak biztonsági helyzetét.

A KNBSZ feladatainak ellátása szempontjából meghatározó jelentőségű a szö-
vetséges, valamint azon országok katonai hírszerző és elhárító szerveivel fenn-
tartott kapcsolat, amelyekkel Magyarország közösen vesz részt nemzetközi misz-
sziókban. Ezen alkalmakkor nem csupán a kontingens állománya, haditechnikai 
eszközei, hanem a missziókban szolgáló valamennyi magyar katona védelmét el-
látják. 

A hadműveleti területen történő hírszerző és elhárító tevékenység változása az 
integrációt követően úgy jellemezhető, hogy közös szakmai felkészítést követően 
egységes irányítás valósul meg és szorosabb az együttműködés. Az információs 
igények közvetlen egyeztetése, a felderített információk összevetése, illetve az in-
formációk együttes elemzése és értékelése történik. A több oldalról megerősített, 
ellenőrzött információk alkalmasabbak a közös álláspont kialakítására, a parancs-
nokok tájékoztatására. Ezáltal az erők és eszközök hatékonyabb védelme valósít-
ható meg.

A szolgálat több mint negyven ország több mint ötven szolgálatával fennálló 
kapcsolatrendszerében továbbra is a kölcsönös előnyökön alapuló, nemzeti ér-
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dekeket és szövetségi elkötelezettséget egyaránt figyelembe vevő együttműködés 
a cél. A  KNBSZ kétoldalú partnerszolgálati együttműködés keretében eredmé-
nyes és nagy intenzitású műveleti együttműködést folytat a világ vezető titkos- 
szolgálataival, emellett aktívan részt vesz a NATO stratégiai szintű hírszerzési 
dokumentumainak kidolgozásában az általuk megfogalmazott feladatok ellátásá-
ban. A  multilaterális hírszerzési és elhárítási együttműködés fontos része lett a 
prioritást képező, döntés-előkészítő és döntéshozó bizottságok, a terrorizmussal, 
elemzéssel, egyéb biztonsági kockázatot jelentő területek értékelésével foglalko-
zó összejöveteleken történő aktív részvétel. Egyebek mellett mindezek együttesen 
gyakorolnak hatást a jelenlegi szakmai munka szervezésére.

4. ZÁRSZÓ
Az MK KFH és elődszervezetei fontos szerepet töltöttek be hazánk biztonságának 
szavatolásában, nemzetközi elismertségünk garantálásában, valamint a katonai 
vezetés hadászati fontosságú információkkal történő ellátásában. A szervezet ha-
zánk NATO-csatlakozásában is elévülhetetlen érdemeket szerzett, hiszen a bal-
káni válság idején, információs rendszerével már a csatlakozás előtt aktívan vett 
részt a szövetség munkájában. A  rendszerváltást követő időszakban hiba volt a 
harcászati felderítés drasztikus leépítése, amely csak a KNBSZ megalakulása után 
került ismét a megfelelő szakmai keretek közé. 

Az MK KBH a rendszerváltozástól egészen az integráció végrehajtásáig kiemelt 
szerepet töltött be az ország katonai biztonságának garantálásában. A szervezet 
jogutód nélküli felszámolása nem a katonai elhárítás feladatrendszerének meg-
szüntetését jelentette. A katonai elhárítás szerepének módosulásai, valamint a biz-
tonsági kockázatok kezelését célzó hangsúlyeltolódások már a szervezet felszámo-
lása előtt megkezdődtek és jelenleg is folyamatban vannak.

A hírszerző és elhárító feladatokat egységes szervezetbe foglaló KNBSZ eseté-
ben számos okból igazolható az integráció során kitűzött célok sikeres megvalósí-
tása, ugyanakkor mindez komoly szervezeti működési, szervezési és együttműkö-
dési kiigazítási feladatok elvégzését jelenti a mai napig. Tanulságként vonható le, 
hogy egy szervezeti integrációs folyamat minden részletét, annak előkészítésétől 
– hatástanulmány – a visszaellenőrzésig bezárólag, vezetett formában, az elérni 
kívánt célokat pontosan kijelölve, a szükséges időtényezőkre tekintettel szüksé-
ges tervezni és végrehajtani. A biztonsági környezetben bekövetkezett változások 
leképezése a jogszabályokban, végrehajtási utasításokban, majd a szervezet, mint 
jogalkalmazó szintjén a feladatok elvégzése tekintetében ugyancsak időigényes, 
többszereplős feladat. Az ennek történő folyamatos megfelelési igény eredménye-
ként jöhetett életre a kibervédelmi szervezeti egység. A folyamatok és képességek 
racionalizálásának markáns példáját pedig a Katonai Egységes Felderítő Rendszer 
szervezeti kereteinek megteremtése szemlélteti számunkra.
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Vanyur Tibor

A KATONAI IGAZGATÁS  
MAGYARORSZÁGI RENDSZERE

1. BEVEZETÉS
Ha feltesszük a kérdést, hogy a katonai igazgatás milyen helyet foglal el Magyaror-
szág katonai védelmének rendszerében, mivel foglalkozik, feladatait milyen elvek 
és módszerek mentén hajtja végre, még akkor is bizonytalan válaszokat kapunk, 
ha aktív és a stratégiai szinten is járatos katonától várjuk a helyes megfogalmazást. 
Gyakran és többnyire személyes tapasztalat alapján, az önkéntes haderőre történt 
áttérést követően már csak múlt időben hallhatunk okfejtéseket, melyekben az a 
vélemény nyilvánul meg, hogy a „tömeghadsereg” megszűnésével a katonai igaz-
gatás létjogosultsága megszűnt, vagy olyannyira jelentőségét vesztette, hogy nem 
is érdemes foglalkozni a témával. Ezért is volt megtisztelő a felkérés, hogy e ta-
nulmánykötetben fejthetem ki, hogyan élte túl a katonai igazgatás a haderőrefor-
mok hatásait, hogyan indult el újra a fejlődés útján, és véleményem szerint milyen 
irányba kellene tovább haladnia ahhoz, hogy a közeli és távoli jövőben a honvéde-
lem előtt álló kihívások sikeresen kerüljenek megoldásra.

Az, hogy a katonai igazgatás és a honvédelem sikere szorosan összefügg, túl-
zásnak tűnhet, azonban részemről mégis felvállalható vélemény, arra alapozva, 
hogy jelenleg és a jövőben „a honvédelem nemzeti ügy”1 ezért megvalósításának 
folyamatában fontos szerepet tölt be ez a speciális szakterület. Ennek elfogadá-
sához fontosnak tartom már a bevezetőben ismertetni a katonai igazgatás fogal-
mát. Ehhez felhasználom azt a korábban megfogalmazott definíciót, amelynek 
a mai kihívások által kikövetelt újszerű értelmezése kell ahhoz, hogy hiteles és 
időszerű meghatározás álljon a rendelkezésére mindazoknak, akik a téma iránt 
érdeklődnek. A katonai igazgatás tehát „a közigazgatás része, a közigazgatási (ál-
lami, önkormányzati, katonai) szervek jogilag szabályozott olyan tevékenysége, 
amelynek a polgári és katonai szervek, intézmények, valamint az állampolgárok 
kötelezettségeinek tervezésére és kötelezettségek végrehajtására irányul. Célja a 
honvédelem feltételeinek megteremtése és megvalósítása. Rendeltetése az állam 

1 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedések-
ről szóló 2011. évi CXIII törvény (a továbbiakban: Hvt.) 1. § (1) bekezdése.



│ 131Vanyur Tibor • A katonai igazgatás magyarországi rendszere

védelmi funkciójának biztosítása.”2 A definíció véleményem szerint ma is helytál-
ló, bár a hadkötelezettség békeidőszaki fennállásának idejében fogalmazták meg. 
A fent említett okokból az elmúlt évek jogi szabályozása során mégis ki kellett azt 
egészíteni, mert a jogszabályokban rögzített kötelezettségek mellett ma a katonai 
igazgatás érvényesíti az önként vállalt honvédelmi kötelezettségeket is, melynek 
főképpen az önkéntes tartalékos rendszer működtetése terén van jelentősége. Így 
a hatályos jogszabály alapján a „katonai igazgatás: a közigazgatási szervek jogi-
lag szabályozott olyan tevékenysége, amely a haza fegyveres védelme feltételeinek 
megteremtése és megvalósítása érdekében a jogalanyok honvédelmi kötelezettsé-
geinek és önként vállalt honvédelmi feladatainak tervezésére, valamint a kötele-
zettségek és a vállalt feladatok végrehajtására irányul.”3 

Az elmúlt 25 év politikai és társadalmi átalakulásai, az önkéntes haderőre tör-
tént áttérés és a „haderőreformok” nemcsak fegyvernemek, katonai szervezetek 
sorsát pecsételték meg, hanem teljesen megváltoztatták a honvédelem ügye iránti 
társadalmi attitűdöt, a honvédség és a társadalom viszonyát. „Alapvetően változott 
meg a hadsereg társadalmi megítélése, a védelem (biztonság) szolgáltatássá vált, 
melyet egy sajátos hivatást, foglalkozást űző embercsoporthoz köt az állampol-
gár.”4 Ebben az átalakuló környezetben, megítélésem szerint, a honvédelem szem-
pontjából veszélyes politikai és katonai vezetői döntések soraként, többek között 
a katonai igazgatás is sokat veszített szakmai jelentőségéből és érdekérvényesítő 
képességéből. Tekintettel arra, hogy a katonai igazgatás a honvédelmi igazgatás-
ban elfoglalt helyének megfelelően feladatait a közigazgatás szereplőivel együtt-
működésben hajtja végre, valamint az igazgatási feladatok alanya lehet gazdasági, 
társadalmi szereplő, vagy éppen maga az állampolgár, mindig kiemelt jelentőség-
gel bírt e tevékenységek jogi megalapozottsága. „Az országvédelem vagy az annak 
szűkebb területét képező honvédelmi igazgatás – az 1867. évi kiegyezés időszaká-
tól – publikus jogszabályokon alapul.”5 Éppen ezen okok miatt, a szakma az elmúlt 
évtizedekben is mindig törekedett a működés jogi alapjait megőrizni.6 Vélemé-
nyem szerint ezen a téren sikerült is megóvni a jogszabályok hierarchiájában azo-
kat az elemeket, melyek a béke időszakban és a különleges jogrendekben egyaránt 
meghatározzák a feladatokat, kötelezettségeket, jogokat, a feladatokat kiszolgáló 
szervezeti struktúrát és az ahhoz kapcsolódó hatásköröket. Mindezeknek megfe-

2 Hadkiegészítési és Kiképzési Kézikönyv. Budapest, Magyar Honvédség Hadkiegészítő és Kiképző Pa-
rancsnokság, 2002, 120. o.

3 A honvédségi adatkezelésről, az egyes honvédelmi kötelezettségek teljesítésével kapcsolatos katonai igaz-
gatási feladatokról szóló 2013. évi XCVII törvény (a továbbiakban: Haktv.) 1. § f ) pontja.

4 Tömböl László: Szerződéses katonai szolgálat a Magyar Honvédségben. In: Sereg Szemle 2009/4. szám, 
7. o.

5 Simicskó István: Az országvédelem és országmozgósítás szervezeti, hatásköri, irányítási rendszere mi-
nősített időszakokban (Történelmi korokon át napjaink hatályos jogi szabályozásáig). Budapest: Zrínyi 
Miklós Nemzetvédelmi Egyetem Kossuth Lajos Hadtudományi Kar Hadtudományi Doktori Iskola, dok-
tori értekezés, 2008, 49. o.

6 Kálmán László: Jelentem, a képességet megőriztük, de…! (A katonai igazgatási szakterület jelenlegi 
helyzete). In: Sereg Szemle 2009/4. szám, 49. o.
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lelően a katonai igazgatási feladatok végrehajtásának központi szakmai irányítását, 
felügyeletét országos illetékességgel, hatósági jogkörben, illetve ezek központi és 
részben területi végrehajtását egy szervezet valósítja meg. Az MH Hadkiegészítő 
és Központi Nyilvántartó Parancsnokság (a továbbiakban: MH HKNYP)7 mint a 
Magyar Honvédség katonai igazgatási és központi adatfeldolgozó szerve ellátja az 
alábbi tevékenységekhez kapcsolódó katonai igazgatási feladatokat:

a) „az önkéntes tartalékosok, a potenciális hadkötelesek és a kiképzett tartalé-
kosok, a hadkötelezettség bevezetését követően az önkéntes tartalékosok és 
a hadkötelesek nyilvántartásával, katonai szolgálatával kapcsolatos feladatok 
tervezése, vezetése és végrehajtása,

b) a meghagyásba bevont szervezeteknek a meghagyás előkészítésével és végre-
hajtásával kapcsolatos tevékenységének ellenőrzése,

c) a Honvédség, a rendvédelmi szervek és a honvédelemben közreműködő 
szervek részére szükséges gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségek 
teljesítésének tervezése, végrehajtásának irányítása, felügyelete és ellenőr-
zése,

d) az önkéntes tartalékos állomány behívásának előkészítéséhez és a behívás 
végrehajtásához szükséges nyilvántartás kezelése, az önkéntes tartalékosok 
munkáltatóival történő kapcsolattartás,

e) az önkéntes tartalékos állomány behívása,
f ) a Honvédség központi személyügyi nyilvántartásának vezetése,
g) a Honvédség központi hadköteles-nyilvántartásának vezetése,
h) a Honvédség központi toborzó és érdekvédelmi nyilvántartásának vezetése,
i) nyilvántartás vezetése a meghagyásba bevont szervekről és a meghagyásra 

kijelölt munkakörökről békeidőszakban is, valamint a hadkötelezettség fenn-
állása idején a meghagyásban részesült hadkötelesekről,

j) a veszteség-nyilvántartás vezetése és a nemzetközi egyezmények szerinti tá-
jékoztatás végrehajtása, és

k) a Honvédség személyi állománya részére szolgálati-, ideiglenes szolgálati-, 
munkáltatói kormánytisztviselői-, közalkalmazotti-, katonai nyugdíjas-, ha-
tósági- és ellenőri-, a hadkötelezettség bevezetését követően a katonai iga-
zolványok kiadása, továbbá a katonák személyi igazolójeggyel és az 1949. 
augusztus 12-én kötött Genfi Egyezmények hatálya alá tartozó egyéb igazoló 
iratokkal történő ellátása.”8 

7 Az elnevezés a honvédelmi felkészítést érintő 2016. évi szervezetátalakítás következtében MH Katonai 
Igazgatási és Központi Nyilvántartó Parancsnokságra módosul és a szervezet a Honvéd Vezérkar főnöke 
közvetlen alárendeltségéből az újonnan felálló MH Hadkiegészítő, Felkészítő és Kiképző Parancsnokság 
parancsnokának szolgálati alárendeltségébe kerül. Ezzel egyidejűleg az átszervezés érinteni fogja a ka-
tonai igazgatás szervezeti tagozódását is, mivel a katonai igazgatás stratégiai szintű feladatai a Honvéd 
Vezérkar Személyzeti Csoportfőnökségére kerülnek. Lásd a honvédelmi felkészítést érintő szervezet-
átalakításról, a Honvédelmi Minisztérium szervezeti korszerűsítésével összefüggő feladatokról és egyes 
honvédelmi miniszteri utasítások módosításáról szóló 29/2016. (V. 31.) HM utasítás.

8 Haktv. 3. §.
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Az idézett jogszabály következő szakaszai pontosan meghatározzák a katonai igaz-
gatási és központi adatfeldolgozó szerv végrehajtó szervezeti elemeiként működő ka-
tonai igazgatási központok, toborzó- és érdekvédelmi központok, valamint a katonai 
igazgatási és érdekvédelmi irodák katonai igazgatási és a szervezet feladatkörébe tar-
tozó egyéb feladatait. A kialakított rendszer országos, megyei és helyi (járási) szinten 
egyaránt rendelkezik kapcsolódási pontokkal a védelmi igazgatási szervekhez.

1. ábra. A katonai igazgatási rendszer kapcsolódási pontjai a védelmi igazgatás szerveihez
A szervezetek a kézirat lezárásának időpontjában érvényes megnevezéssel jelennek meg.  

A HM VH 2016. szeptember 1-jével beolvadt a Honvédelmi Minisztériumba, Védelmi Igazgatási Főosztály 
néven működik tovább. Az MH Hadkiegészítő és Központi Nyilvántartó Parancsnokság új megnevezése 

MH Katonai Igazgatási és Központi Nyilvántartó Parancsnokság (MH KIKNyP).

Fontos kihangsúlyozni a különleges jogrendhez kapcsolódó szabályozást, mert a ka-
tonai igazgatás területén a fentebb említett változások átstrukturálták a békeidőszak-
ban és a különleges jogrendek bevezetését követő időszakokban végrehajtandó tevé-
kenységeket. A békeidőszakban túlsúlyba került a szabályozás, tervezés, előkészítés, 
felkészülés, és nagyobbrészt a meghatározott különleges jogrendek bevezetését kö-

Központi szint

Területi (megyei) szint

Helyi (járási) szint

MH Hadkiegészítő és Központi Nyilvántartó 
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A megyei védelmi bizottság elnöke  
a kormánymegbízott, elnökhelyettese  
a honvédelmi feladatok tekintetében  
a Honvédség állományába tartozó tényleges 
állományú katona (HM VH 20 fő ht. főtiszt, 
az MH BHD állományába tartozó 20 fő 
ÖMT segíti a munkát)

Tagja: a katonai igazgatás területi szervének 
vezetője, képviselője (békeidőszakban  
az MH HKNYP területi szerv vezetője, 
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HM Védelmi Hivatal (HM VH)

Helyi Védelmi Bizottság: minden magyarországi járásban (197) elnöke a Járási 
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vetően realizálódik a végrehajtás. Tekintettel arra, hogy e feladatok nagy része olyan 
helyzetben kerül végrehajtásra, mely háborút vagy annak közvetlen bekövetkezését 
megelőző időszakot jelent, a békeidőszaki tevékenység színvonala jelentős felelőssé-
get jelent a honvédelmi képességek megteremtése és fenntartása terén. Hozzá kell 
tennem, hogy az önkéntes tartalékos rendszer 2008–2010 közötti felülvizsgálata,9 
újraszabályozása, majd a fejlesztéshez kapcsolódó feladatok végrehajtása nagyban 
hozzájárult a katonai igazgatási és hadkiegészítési szakterület életben tartásához, 
illetve a katonai igazgatási és hadkiegészítési feladatok békeidőszaki, mindennapos 
végrehajtásához. A legnagyobb problémát az jelenti egy szakterület hétköznapjaiban 
és legfőképpen megítélésében, ha nem tud produktívan és időről időre megújulva 
működni. A katonai igazgatás általam megtapasztalt és munkám által befolyásolt 
időszakában éppen ebben sikerült előrelépni. Jelen helyzetképpel azt kívánom be-
mutatni honnan hová jutott el a katonai igazgatás, és a jelenlegi biztonsági környe-
zetben miképpen szolgálja Magyarország katonai védelmének biztosítását.

2. TÖRTÉNETI ÁTTEKINTÉS
A magyar hadkiegészítés története többek szerint egyidős a magyarság történetével. 
Történelmi korokon át levezetni és igazolni mindezt a terjedelmi korlátok tekintet-
be vételével nincs módom. A katonai igazgatás jelenlegi helyzetének megértéséhez 
mégis fontos, hogy bepillantást tegyünk e katonai szakterület nehezebb időszakaiba 
és „aranyoldalaiba”. Különösen az általam személyesen megtapasztalt legutóbbi tör-
ténések hatásainak magyarázatát szeretném autentikus forrásként rögzíteni.

A hadkiegészítés történetében az valóban elfogadható, hogy amennyiben 
bárminemű haderőről, hadseregről beszélünk, ezeknek mindig volt személyi és 
hadfelszerelési szükséglete, gondoskodni kellett ezek feltöltéséről10 és pótlásáról. 
„Hadkiegészítés a katonai szervezetek személyi állományának és hadfelszerelésé-
nek, a rendszeresített létszámra (illetve mennyiségre) történő kiegészítésére (fel-
töltésére, pótlására) irányuló, katonai igazgatási tevékenység.”11

A feudalizmusban a haderő szervezeti fejlődése a banderiális csapatoktól az 
uralkodó központi haderején át a különböző zsoldos hadseregekig folyamatos volt. 
A történelmi fejlődés iránya a modern értelemben vett állandó hadsereg felállítása 
felé mutatott.12 Már ezekben az időkben fontos kérdés volt a hadkiegészítés módjá-

9 Szász Ágnes: Az önkéntes tartalékos rendszer múltja, jelene, jövője – jogalkotási kérdések. In: Honvéd-
ségi Szemle 2010/2. szám, 19–22. o.

10 Egy időben komoly szaktekintélyek is vitatták a feltöltés kifejezés használatának szakmai helyességét. A fel-
töltés kifejezés nem a mozgósítás kifejezést helyettesíti, annak értelmezését a szakemberek már korábban 
meghatározták. „Feltöltés: a csapatok személyi, anyagi-technikai (fegyverzeti stb.) veszteségeinek (vagy hi-
ányainak) pótlása (kiegészítése) a szükséges, vagy a lehetséges mértékben (mértékig).” Hadkiegészítési és 
Kiképzési Kézikönyv. Budapest, Magyar Honvédség Hadkiegészítő és Kiképző Parancsnokság, 2002, 63. o.

11 Hadkiegészítési és Kiképzési Kézikönyv. Budapest, Magyar Honvédség Hadkiegészítő és Kiképző Pa-
rancsnokság, 2002, 83. o.

12 Horváth Csaba: A hadkiegészítés történelmi vázlata. In: Sereg Szemle 2009/4. szám, 13. o.
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nak meghatározása. Ez közelebbről vizsgálva a hadsereg személyi szükségleteinek 
valamilyen kötelezettségi rendszerben (hadba vonulási kötelezettség), szolgáltatás-
ként megvásárolva (zsoldos hadseregek), önkéntesség elvén, vagy ezek valamilyen 
kombinációját alkalmazva történő biztosítását jelentette és jelenti ma is. A zsoldos 
hadsereg fenntartása nagyon drága módja volt a haderő szervezésének. A  XVIII. 
század végére az uralkodó Habsburgok kiépítették birodalmukban az állandó had-
erőt – többek között a székelyek ellen elkövetett madéfalvi vérengzés 1794-es végre-
hajtásával – a kanton rendszerhez igazodva 58 hadkiegészítési körzetet létrehozva. 
A hadkiegészítés alapvetően toborzás útján történt, de ebben az időszakban találko-
zunk először az összeírás fogalmával, mely a katonai szolgálatra alkalmas lakosságra 
irányult. Még a XIX. század derekán sem „volt probléma az önkéntes jelentkezéssel, 
Kossuth toborzó körútjának hatására ezrek jelentkeztek honvédnak.”13 Az 1848–
1849 évi szabadságharc jogi és hadkiegészítési szempontból komoly változásokat 
hozott. Egyrészt a kötelező katonai szolgálat törvényi meghatározása, másrészt tör-
ténelmünk legintenzívebb toborzó kampánya fémjelzi ezen időszak hadkiegészíté-
sét. A honvédség létszámának egyre intenzívebb növelését az egyébként morálisan 
rendkívül támogatott toborzó tevékenység nem tudta biztosítani, ezért egyre inkább 
a kötelezettség érvényesítése és a sorozás vette át a szerepét. „Először foglalkozik 
jogszabály hadkiegészítéssel (1868. évi XL. törvény 14. § és 15. §) és az ideiglenes 
mentességgel, ami szociális érzékenységre utal, és alanyi jogként veszi figyelembe 
az egészségi alkalmasságot.”14 A szabadságharc leverését követő időszak tehát, azon 
belül a kiegyezéstől egészen a világháború kitöréséig a hadkiegészítés terén a fej-
lődésről, a hadkiegészítési körzetek kialakításáról, annak változásairól, valamint az 
„állítási kötelezettség” módozatairól szólt, és mindez a politikai, hatalmi törekvések 
mentén, tömeghadsereg létrehozását eredményezte. A nagy világégést, a vesztes há-
borút mindenki és minden megszenvedte. A békediktátumok szigorúan korlátozták 
a haderő és azon belül a hadkiegészítés felépítését. Megkezdődött a megszabott kor-
látozások, ellenőrzések kijátszására, a haderő fenntartásának és fejlesztésének fedé-
sére irányuló tevékenység. A hadkiegészítő szervek, parancsnokságok helyett „Avató 
Bizottságok”, „Népgondozó Kirendeltségek” majd „Testnevelési és Népgondozó Hi-
vatalok” alakultak és végeztek rejtve katonai igazgatási tevékenységet.15 Tekintettel 
arra, hogy az újabb nagy háború képe egyre nyilvánvalóbban kirajzolódott, a tiltások 
ellenére folyt a haderő rejtett fejlesztése, melyet 1939-től nyíltan felvállalva a hadkö-
telezettség bevezetésével és a hadkiegészítő parancsnokságok ismételt felállításával 
tettek egyértelművé. Ezt követően nyíltan folyt a tömeghadsereg ismételt létreho-
zása, melynek eredményeként az 1944-es teljes mozgósításkor a létszám elérte az 
1 millió főt. 

13 Kovács Sándor: A Magyar Honvédség hadkiegészítő parancsnokságok szerepe, feladatai az önkéntes 
haderőben. Budapest, Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem, záró dolgozat, 2011, 11. o.

14 Simicskó István i. m. [2008], 39. o.
15 Földesi Ferenc: A magyar területi katonai igazgatási rendszer fejlődéstörténete 1920-tól a jelenlegi szer-

vezeti rendszer kialakulásáig, valamint egy lehetséges szervezeti felépítése. Budapest, Zrínyi Miklós Nem-
zetvédelmi Egyetem, Hadtudományi Doktori Iskola, PhD értekezés, 2004, 36–37., 46. o.
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2.1. 1945 UTÁN

A II. világháborút követő években ismét a haderő építésének időszaka következett, 
melyhez először a katonai igazgatási rendszert kellett újraszervezni. A többszintű 
és egymásra épülő hatáskörű szervezeti elemek hierarchiáját és számát nagyban 
befolyásolta, hogy mint vesztesnek, ismét meghatározott kereteken belül kellett 
maradni a hadsereg létszámát, fegyverzetét és felszerelését illetően. A  katonai 
igazgatási rendszernek gyakorlatilag néhány év alatt ismét tömeghadsereget kel-
lett produkálnia és kiszolgálnia. Ez az általános hadkötelezettség, a hadköteles 
korba lépők összeírása, nyilvántartása és sorozása útján valósult meg.16 1955-ben 
a katonai igazgatás rendszerének az átszervezésekor a közigazgatás rendszeréhez 
történő igazítása volt az alapvető cél. Ekkor kerültek létrehozásra a megyei, aláren-
deltségükben a járási (fővárosban a kerületi) kiegészítő parancsnokságok. A 60-as 
években a néphadsereg fegyverzetének modernizálása kapta a fő hangsúlyt. Ka-
tonai igazgatás terén a járási és kerületi kiegészítő parancsnokságok megszünte-
tésre kerültek, a teljes feladatrendszer a megyei hadkiegészítő parancsnokságok 
hatáskörébe került. Ez a folyamat egybeesett a néphadsereg szervezésének azon 
időszakával, mikor a békestruktúra és létszám növelése helyett a hadi, mozgósítást 
követő (azaz „M”) létszám és struktúra fejlesztése kapta a hangsúlyt. Ennek végre-
hajtása nagy terhet rótt az átalakulóban lévő katonai igazgatási rendszerre. Ezek az 
okok befolyásolták az átszervezést, amely így 1972-re fejeződött be. Ezt követően 
viszont – eltekintve a haderőfejlesztés, átalakítás aktuális követelményei nek törté-
nő megfelelés okozta hangsúlyeltolódásoktól – a megyei hadkiegészítés rendszere 
egészen 2007-ig stabilan végezte a honvédelmi kötelezettségeken alapuló katonai 
igazgatási feladatokat. A  főbb hatások, melyek befolyásolták a szervezeti struk-
túrát is, a szövetségi rendszerből adódó követelmények teljesítése, az országvé-
delmi feladatok végrehajtására vonatkozó aktuális elgondolások (hadkiegészítő és 
területvédelmi parancsnokságok) és például a számítástechnika térnyerése (Had-
köteleseket Nyilvántartó és Információs Központ, később a Katonai Igazgatási és 
Adatfeldolgozó Központ megalakulása).

2.2. 1990 UTÁN

A hadkötelezettség alapján letöltendő sorkatonai és tartalékos szolgálat időtarta-
ma egyre csökkent. A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény újra szabályozta 
a katonai igazgatási feladatokat, csökkentette a sorkatonai szolgálat időtartamát. 
Rendkívül lényeges, hogy lehetővé tette az önkéntesség alapján végrehajtandó 
szerződéses katonai szolgálatot. A Magyar Honvédség struktúrája folyamatos át-
alakításon ment keresztül, a békelétszáma 10 év alatt megközelítőleg 150 000 főről 
20 000 főre csökkent. E folyamatnak megfelelően a sorkatonai szolgálatra behívás-
ra került hadkötelesek létszáma is egyre csökkent, az általános hadkötelezettség 

16 Horváth Csaba i. m. [2009], 20. o.
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elve nem érvényesült. Az Észak-atlanti Szerződés Szervezetéhez történő csatlako-
zás előkészítése, majd a csatlakozást (1999. március 12.) követő időszakban a cél 
már az önkéntes haderő építése volt. A hadkötelezettségen alapuló és az önkén-
tesen vállalt szolgálat párhuzamosan működött. A katonai igazgatás rendszerével 
szemben új elvárások fogalmazódtak meg. Ki kellett alakítani a történeti áttekintés 
elején már tárgyalt, akkor domináns hadkiegészítési módszer, a katonai toborzás 
végrehajtásának feltételeit. A 2000. év elején egyfajta integrációs útkeresés mentén 
elrendelésre került a közigazgatás régiós átalakulásához igazodó katonai igazgatá-
si struktúra létrehozása, amely akkor nem került megvalósításra, azonban ekkor 
megkezdődött a katonai igazgatási szakma mélyrepülése. Ennek első és nagyon 
képletes megjelenése volt a stratégiai vezetési szinten a szakmai jelenlét drasz-
tikus csökkentése. Megszűnt a Honvéd Vezérkar Hadkiegészítési Csoportfőnök-
ség, és megalakult a tiszavirágéletű MH Hadkiegészítő és Kiképző Parancsnokság 
(középirányító jogállással), mely megvalósította a szakmai vezetést, és a megyei 
hadkiegészítő parancsnokságokon túl a kiképző központok is az alárendeltségébe 
tartoztak. Ekkor a toborzás és a hadkötelezettség alapján történő behívás, a kato-
nák alapkiképzése e szervezet, illetve az alárendeltségében működő hadkiegészítő 
parancsnokságok és kiképző központok feladata volt, azaz a többi katonai szerve-
zet részére már kész, kiképzett katonát adott át kötelékkiképzésre. A parancsnok-
ság fennállásának szakmai szempontból legmeghatározóbb eredménye a kitűnő 
szakemberek által kidolgozott és gyakorlati lépésként be is vezetett önkéntes tar-
talékos rendszer volt. Sajnos, a politikai és a katonai vezetés nem helyezett meg-
felelő figyelmet erre a témára, ezért sem jogi, sem gyakorlati szempontból nem 
töltötte be az önkéntes haderő tartalék erejével kapcsolatos, jelentős szerepét.17 
A parancsnokság fennállása alatt és a felszámolását követő években a katonai to-
borzás élvezett prioritást. A toborzóirodák a megyei hadkiegészítő parancsnok-
ságok szervezetén belül kerültek létrehozásra. Kiemelt támogatással új, egységes 
arculattal nyolc toborzóiroda került átadásra. A parancsnokság megszűnését kö-
vetően a szakmai vezetés szervezeti helyének gyakori változása (2003. Honvéd Ve-
zérkar Hadműveleti Csoportfőnökség, 2004. Személyügyi Csoportfőnökség, 2005. 
HM Személyzeti Főosztály) is mutatja a katonai igazgatás helyének és szerepének 
bizonytalanságát. A kormányzati és a katonai vezetési szinteken csak a békeidő-
szaki feladatok végrehajtása kapott megfelelő hangsúlyt, a Magyar Honvédség új 
struktúrájának tervében a katonai igazgatás már nem szerepelt.18 Az Országgyűlés 
a honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény megal-
kotásával a békeidőszakban megszüntette a hadkötelezettséget, 2004. november 
3-án ünnepélyes keretek között leszerelt az utolsó sorkatona.

17 Kladek András – Ujházy László: A Magyar Honvédség önkéntes tartalékos rendszeréhez kapcsolódó 
munkáltatói támogató program vizsgálata. In: Honvédségi Szemle 2014/6. szám, 72. o.

18 A Magyar Honvédség 2004–2013 közötti időszakra vonatkozó átalakításának és új szervezeti struktúrá-
jának kialakításáról szóló 2236/2003. (X. 1.) Korm. határozat 3. pontja.
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Az ezt követő években a haderő tervezése és szervezése terén a Magyar Hon-
védség béke- és hadistruktúrája megegyezett, a katonai szervezeteknek nem volt 
hadi állománytáblája, így hadkiegészítési igénye csak a békerendszeresített és a 
meglévő közötti hiány biztosítására korlátozódott. A  csapatoknál az „M kieg” 
beosztásokat megszüntették, a megyei hadkiegészítő parancsnokságok feladat-
rendszere és belső szervezeti felépítése teljesen átalakult. A  tartalék erőkről, 
tartalékképzésről szó sem esett, ebben az időszakban ilyen hadműveleti igény 
nem került meghatározásra. A  stratégiai szinten a szakemberek száma 2 főre 
csökkent, az új jogszabályi környezethez tartozó végrehajtói és belső szabályozó 
rendszer kidolgozása hosszú időt vett igénybe. A hadkiegészítő parancsnoksá-
gok szervezeti felépítéséből a létszámcsökkentések hatására eltűntek a hadkö-
teles időszak domináns elemei (mozgósítás, kiegészítés, nyilvántartás). A  lét-
számcsökkentés és a szervezeti átalakítás a szakemberállomány kiválását, vagy 
más szakterületre történő átképzését generálta, így a képességek is csökkentek. 
A megváltozott jogi környezet és a feladatok súlypontjának áthelyeződése a szer-
vezeti átalakítás további lehetőségét hordozta magában. A megyei hadkiegészítő 
parancsnokságok ezredből zászlóalj jogállású szervezetté alakítását a parancs-
nokságok megszüntetése követte. 2007-ben jogutódjukként megalakult a szol-
noki székhelyű MH Kelet-magyarországi Hadkiegészítő Parancsnokság (rend-
szeresített létszám: 121 fő) és a veszprémi székhelyű MH Nyugat-magyarországi 
Hadkiegészítő Parancsnokság (rendszeresített létszám: 79 fő).19 A budapesti 
székhelyű MH Katonai Igazgatási és Adatfeldolgozó Központ, a katonai igaz-
gatási rendszer fontos elemeként, a nyilvántartási szakmai feladatok egy részét 
átvette a hadkiegészítő parancsnokságoktól. Bár az akkor kialakított struktúra a 
rendszeresített létszámok miatt ismét a szakemberek elvesztését eredményezte, 
ráadásul a „területi” elv miatt igazából nem illeszkedett a közigazgatáshoz sem 
– hiszen az nem alakult át, megtartotta a megyei tagozódást –, mégis a szakma 
vonatkozásában elmozdulást jelentett a mélypontról. A stratégiai szinten szol-
gáló és a végrehajtói feladatokban részt vevő állomány egyfajta újrakezdésként 
élte meg az átszervezést. A feladatokat kreatívan, újat alkotva és a megoldásokat 
keresve hajtották végre. A  folyamatok részben ennek a szakmai hozzáállásnak 
köszönhetően pozitív irányt vettek. 2008-ban megkezdődött az önkéntes tar-
talékos rendszer felülvizsgálata, a hadműveleti tervezésben ismét hangsúlyt ka-
pott a béke- és a hadiszervezeti erő közötti különbségek hangsúlyozása, melynek 
hatására ismét elindult a hadkötelezettséggel és a gazdasági és anyagi szolgál-
tatásokkal kapcsolatos tervező- és előkészítő munka. Tekintettel arra, hogy a 
katonai igazgatási rendszer feladatainak jelentős része hosszú távon a különleges 
jogrend időszakában kerül végrehajtásra, kiemelt fontosságot kapott az e fel-
adatok teljesítésére való képesség megőrzése. Ebből a célból került kidolgozásra 
a „Feltöltés” gyakorlatok rendszere, melynek elgondolása 5 évre előre kijelölte a 
fejlődés irányait. A szemléletváltás eredménye, hogy a szakmai vezetés megerő-

19 Kovács Sándor i. m. [2011], 34. o.
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sítése céljából a HM Személyzeti Főosztályon önálló Katonai Igazgatási Osztály 
került létrehozásra 2009. év végén. A fejlődés lehetősége tehát egy új generáció 
által megteremtésre került, minden jel arra mutatott, hogy sikerül is élni vele. 
A békeidőszaki feladatok és a képesség megőrzése terén kialakított egészséges 
egyensúly jól működött, a végrehajtói létszámot sikerült növelni, az önkéntes 
tartalékos rendszer fejlesztése és a mögötte álló politikai és vezetői támogatás új 
perspektívákat mutatott a jövőt illetően. A három fő feladat, a katonai toborzás, 
a szociális érdekvédelem és a honvédelmi kötelezettségekkel kapcsolatos felada-
tok végrehajtása évről évre fejlődött. A szakmát éppen ezért érte váratlanul, hogy 
2011 év végén az összes szakmai szervezeti elem egy központi katonai igazgatási 
szervezetbe történő összevonásával létrehozásra került az MH Hadkiegészítő és 
Központi Nyilvántartó Parancsnokság, amely jelen tanulmány megírásának ide-
jén is a katonai igazgatási rendszer központi szerve. 

3. A NYILVÁNTARTÁS MINT MINDEN IGAZGATÁSI  
TEVÉKENYSÉG ALAPJA

Napjainkban, mikor a katonai igazgatási tevékenység eredményes végrehajtásá-
hoz szükséges nyilvántartások kezelése, szakmai fejlesztése és az azokkal foglal-
kozó szakemberek felkészítése egy szervezet kezében van, lényegesen egysze-
rűbb a helyzet, mint abban a ma már átmenetinek nevezhető időszakban, amikor 
bonyolult hatásköri és egyeztetési feladatokat kellett végrehajtani ahhoz, hogy a 
hadkiegészítő parancsnokságok hozzáférhessenek azokhoz az adatokhoz, me-
lyek nélkülözhetetlenek voltak a feladataik végrehajtásához és „amely nélkül nincs 
eredményes személyi kiegészítés.”20 Azzal, hogy 2004-ben nemcsak a szolgálati, 
hanem a bejelentési kötelezettség is megszűnt a békeidőszakban, egy azóta is vi-
tatott helyzet keletkezett a katonai igazgatásban. „Véleményem szerint súlyos hiba 
–  és a világon egyedülálló megoldás –, hogy békeidőszakban semmiféle  – még 
adatközlési – kötelezettsége sincs a potenciális hadköteleseknek. Számos NATO- 
tagországban –  ahol ideiglenesen szünetel a sorkatonai szolgálat  – fenntartották 
vagy a sorozás (egészségügyi alkalmassági vizsgálat), vagy a tájékoztatási, illetve 
bejelentési kötelezettség bizonyos formáit. Bármilyen válságkezelés hatékonysá-
gát jelentősen gyengíti az időbeli késlekedés. Így akkor kell elkezdeni az adatgyűj-
tő munkát, amikor a veszély már megjelenik, félő, hogy rossz hatékonysággal vé-
gezhető. Régi bölcsesség: a biztonságunkért nem akkor kell tenni valamit, ha már 
a veszélyt közvetlenül érezzük, »ha nyakunkon az ellenség«, hanem normál béke-
időszakban kell megteremteni a garanciákat védelmi rendszerünk működéséhez.”21 
Bár ezek a mondatok nem politikai, hanem tudományos írásban láttak napvilágot, 

20 Földesi Ferenc: Adalékok a hadköteles-nyilvántartás új rendszerének kialakításához. In: Honvédségi 
Szemle 2011/1. szám, 20. o.

21 Simicskó István i. m. [2008], 70. o.
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szakmai szempontból nyilván egyszerűbb helyzetet teremthetnének, amennyiben 
– akár nyolc év távlatából – a megvalósításuk felé tehetnénk lépéseket. A  szerző 
által a katonai igazgatási szervek képességeit megkérdőjelező helyzetelemzéshez22 
viszonyítva az alapkérdésekben nem történt változás, de a szakma természetesen 
alkalmazkodott a döntésekhez, a szervezet, az állomány és a nyilvántartások pedig 
lassú, de folyamatos fejlődésen mentek keresztül. Egyrészt a jogfejlődés „jótékony” 
hatásainak köszönhetően a szabályozás megtartotta azokat az egységeket melyek 
összességében alkotják az általam alapnak nevezett nyilvántartási rendszert. Más-
részt a nyilvántartások evolúciójának fontos alapkérdése, melyre évek óta keressük a 
jó megoldásokat, azok megfelelő platformjai. Még most is rendkívül összetett a kép, 
de nagyrészt a számítástechnika térnyerésével a számítógép és az azon futó progra-
mok, alkalmazások jelentik az elsődleges teret a nyilvántartásban. Mondhatnánk, 
hogy ez 2016-ban nem nagy dolog. A másodlagos vonal, a papíralapú nyilvántartás 
azonban még ma is jelen van a háttérben. Ennek az állapotnak új jelentőséget ad 
napjaink új hadviselési formája a kibertérben. Így a szerverparkok infrastruktúrá-
ja, az információvédelem, a rendszeres mentések és a tartalék szerverek helyzete és 
állapota mellett a külső támadások elleni védekezés is neuralgikus kérdéssé válik, 
míg másodlagos fontosságú, hogy a nyilvántartásban ki, mikor és miért módosított 
adatot, hiszen azt a program úgyis naplózza. A katonai igazgatási tevékenység végre-
hajtását közvetlenül vagy közvetetten kiszolgáló, a központi katonai igazgatási szerv 
tevékenységét megalapozó nyilvántartások napjainkban az alábbiak:23

a) Központi személyügyi nyilvántartás (KGIR HRMS),24

b) Központi érdekvédelmi nyilvántartás (KGIR HRMS),
c) Központi toborzó nyilvántartás (KGIR HRMS),
d) Tartalékos-nyilvántartás – Önkéntes tartalékos-nyilvántartás (KGIR HRMS),
e) Tartalékos-nyilvántartás – Hadköteles-nyilvántartás (SZEMIR),25

f ) Nyilvántartás a meghagyásba bevont szervekről,
g) Nyilvántartás a meghagyásba bevont hadkötelesekről (hadkötelezettség be-

vezetését követően – SZEMIR),
h) Gazdasági és anyagi szolgáltatások nyilvántartása,
i) Katonai okmánykezeléssel és ellátással kapcsolatos nyilvántartás,
j) Háborús veszteség-nyilvántartás (különleges jogrend bevezetése esetén).

Az adatvédelemmel kapcsolatos egyre szigorúbb jogi szabályozás már kizárja az 
„öncélú” adatkezelést. A célhoz kötöttség, az adatbiztonság elsődleges fontosságú 
alapfeltétele a nyilvántartások kezelésének (a régi gyakorlathoz szokott személyek-
nek nem is könnyű alkalmazkodni a néha valóban túl merevnek ható szabályrend-
szerhez). A kezelt nyilvántartások közhiteles nyilvántartások, azaz olyan, hatóság 

22 Ua. 94–95. o.
23 A Haktv. alapján.
24 Honvédelmi Minisztérium Költségvetés Gazdálkodási Információs Rendszer Human Resource Manage-

ment System: a HM integrált vállalatirányítási rendszere.
25 Személyi Információs Rendszer.
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által vezetett nyilvántartások, melyek tartalmát, az abban szereplő adatok valódi-
ságát az ellenkező bizonyításig mindenki köteles elfogadni. A nyilvántartások kö-
zötti átjárhatóság, szükségszerű adatcsere szabályozása, a nyilvántartásból történő 
adatszolgáltatás gyakorlati megvalósítása mindig kihívást jelentett a szakemberek 
számára. Fontosnak tartom kiemelni, hogy az egyik legnagyobb nehézséget a kü-
lönböző nyilvántartásokban tárolt személyes adatok beazonosítása jelenti, mivel a 
törvényi szabályozások következtében megszűnt a személyekre vonatkozó állami-
lag is elfogadott egységes egyedi azonosító. Ennek természetes következménye saj-
nos az, hogy a személyes adatok beazonosítása a különböző nyilvántartások között 
körülményes és nem egyértelmű. Mint ahogyan azt az előzőekben már említettem, 
a korábbi időszakokban problémát jelentett, hogy a hadköteles-nyilvántartás a béke 
időszakban és a hadkötelezettség bevezetését követő időszakban más szervezet ke-
zelésében volt. Ez a probléma a 2011. évi jogszabályváltozásokkal és a katonai igaz-
gatás szervezeti rendszerének megváltoztatásával megszűnt. 2005. január 1-je óta 
szakmai vitára ad okot, hogy a katonai nyilvántartás rendelkezik-e elegendő adattal 
a feladatai végrehajtásához. A technikai lehetőségek fejlődésével a nyilvántartások 
vezetésére egyre inkább a számítástechnikai eszközöket tekinthettük a legalkalma-
sabbnak. Ennek megfelelően az állam, a nagy cégek, és a katonai informatikai szak-
emberek számítógépes alkalmazásokat, programokat fejlesztettek a nyilvántartások 
kezelése érdekében. A hadköteles-nyilvántartás érdekében teljesítendő bejelentési 
kötelezettségek békeidőszaki lecsökkentésére, a más adatbázisokban már meglévő 
adatokhoz történő hozzáférés jogi és gyakorlati megvalósítása volt a válasz. Erre 
megfelelő példa a hatályos jogszabály automatikus adatszolgáltatásról szóló ren-
delkezése.26 Megoldandó probléma még a papíralapú nyilvántartásról a számító-
gépes nyilvántartásra történő teljes áttérés. Nyilván ennek technikai feltételei már 
rég nem kérdőjelezhetőek meg. Mégis még napjainkban is azt mondhatjuk, hogy a 
nyilvántartások nagy részénél az alap a számítógépen kezelt nyilvántartás, de ez-
zel párhuzamosan megmaradtak a papíron vezetett adatok, nyilvántartásonként 
más-más mélységben és tartalommal. Talán a legszemléletesebb ismét a hadkö-
teles-nyilvántartás esete. A  papíralapú nyilvántartó kartonokat a katonai igazga-
tási szakemberek által kifejlesztett (még DOS alapú) SZEMIR-program vette át. 
A megyei hadkiegészítő parancsnokságok felszámolását követően, a hadkötelesek 
nyilvántartásával, és az adatszolgáltatásokkal kapcsolatos békeidős feladatok, va-
lamint a teljes manuális nyilvántartás (mintegy 2,5 millió hadköteles nyilvántar-
tó kartonnak a központi tárolásba történő leadásával) és számítógépes adatbázis 
teljes egészében átkerült az MH Katonai Igazgatási és Adatfeldolgozó Központba. 
A papíralapú és az elektronikus nyilvántartás között végrehajtott adatátvitel nem 
lehetett 100%-os. Ennek alapvető oka, hogy a papíron rögzített információk nem 
mindegyike került rendszeresítésre az elektronikus nyilvántartásban (például a 
részletes egészségügyi adatok nyilvántartására nem nyílott lehetőség). Tehát van 
egy folyamatos fejlesztés alatt álló program, mellette a korábban vezetett nyilván-

26 Haktv. 15. alcím.
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tartó kartonok. Nyilván a 2004 óta keletkezett új adatokat a papírkartonokban már 
nem rögzítünk. Tekintettel azonban arra, hogy évente a különböző közigazgatási, 
nyugdíjbiztosítási stb. ügyekhez több száz adatszolgáltatás szükséges, és az ehhez 
szükséges adatok egy része csak a papíralapú nyilvántartásban van meg, a kettős-
ség fenntartása indokolt. A jelenleg a katonai nyilvántartások terén a szakemberek 
előtt álló legnagyobb kihívásnak a hadköteles-nyilvántartás és a Magyar Honvédség 
tényleges személyi állományának nyilvántartására szolgáló (egyébként párhuzamos 
papírbiztosítással szintén rendelkező, a HM KGIR HRMS rendszerben működő) 
személyügyi nyilvántartás valamilyen szintű integrálását tartom. 

Ha a különleges jogrend bevezetését követően végrehajtandó katonai igazga-
tási feladatokról ejtettem szót, mindenképpen meg kell említeni a jogszabály által 
meghatározott alapokat a veszteség-nyilvántartással kapcsolatban.27 A szükséges 
és elégséges szabályozás elve alapján a nyilvántartható adatok, a nyilvántartásból 
történő adatszolgáltatás rendje, és a nyilvántartás vezetéséhez, pontosításához 
szükséges adatszolgáltatások kérésének lehetőségét tartalmazza a jogszabály. Ez 
azok közé a feladatok közé tartozik, amelyeket soha, senki nem akar végrehajtani, 
mégis fel kell készülni rájuk.

A legújabban a katonai igazgatási szakma részvételével megvalósult fejlesztés, 
melynek alapja a HM KGIR HRMS rendszer, az önkéntes tartalékosokkal és mun-
káltatóikkal történő elektronikus kapcsolattartást biztosító ügyfélszolgálati rend-
szer, amely tehát nem nyilvántartás, de a személyügyi nyilvántartásból veszi az 
alapadatokat a katonai igazgatási szakfeladatokhoz kapcsolódó műveletek végre-
hajtásához. A rendszer 2015. februári bevezetése megkönnyítette a tartalékosok, 
a munkáltatók és a katonai igazgatási szakemberek közötti kapcsolattartást, a tar-
talékosok behívásával összefüggő ügyintézést a kor színvonalára emelte. Az ön-
kéntes tartalékos katonai szolgálat tervezése, a katonai szolgálatra történő behívás 
végrehajtása napjainkban már 100%-ban az ügyfélszolgálati rendszeren keresztül 
kerül végrehajtásra, a szolgálathalasztási kérelmek, munkáltatói megállapodások, 
az egyéb bejelentések, igazolások csatolása is egyre nagyobb számban a rendsze-
ren keresztül történik. Az első év tapasztalatai alapján ez a más haderők által is 
még csak nemrég bevezetett, vagy bevezetésre tervezett rendszer jól szolgálja a 
hagyományos módszerek, modern platformokkal történő leváltását.

4. KATONAI OKMÁNYKEZELÉS, BÉLYEGZŐ-  
ÉS PECSÉTNYOMÓ-ELLÁTÁS

A katonai okmánykezelés, a bélyegző- és pecsétnyomó-ellátás periférikusnak ne-
vezett tevékenységek, azonban gyakran olyan szakmai értéket képviselnek, melyek 
alapján a katonai igazgatási szakterület kihagyhatatlan elemei. Az okmánykeze-
lés magában foglalja az MH teljes személyi állományának hivatásos, szerződéses, 

27 Haktv. V. fejezet.
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közalkalmazotti, katonai nyugdíjas igazolvánnyal, önkéntes védelmi és műveleti 
tartalékos igazolással, illetve önkéntes műveleti tartalékos, önkéntes védelmi tar-
talékos, honvéd tisztjelölt, honvéd altisztjelölt, kormánytisztviselői, valamint a 
hatósági és ellenőri igazolvánnyal történő ellátását, az okmányok központi nyil-
vántartásának vezetését.28 Az elmúlt időszakban e terület komoly belső technikai 
fejlődésen ment át, amely új perspektívákat jelent az igazgatási szakterületi igé-
nyek kiszolgálásában, azonban meg kell jegyezni, hogy a civil fejlesztésekkel törté-
nő összhang megteremtése komoly biztonsági kérdéseket vet fel és költséges. Az 
igazolványok és igazolások, a személyi igazolójegy csak néhány példa arra, amely-
lyel a katonai igazgatás rendszere ellátja a személyi állományt. Az okmányok spe-
ciálisak, kezelésük egyedi kötelezettségeket és jogokat generál. A mai személyazo-
nosításra alkalmas igazolványokkal szemben szigorú biztonsági követelmények 
vannak, amelyek előállítására nem rendelkezik képességekkel a Magyar Honvéd-
ség, ezért a gyártáshoz – komoly biztonsági követelmények alkalmazásával – civil 
szolgáltatást vesz igénybe a katonai igazgatás. A lépéstartás elsődleges színtere a 
szabályozás folyamatos megújítása. 

A honvédségi azonosító okmányok kiadására és kezelésére vonatkozó eljárá-
si szabályokról szóló 26/2015. (VI. 15.) HM utasítás 2015. június 30-i hatályba 
lépésével megkezdődhetett az új típusú igazolványok kibocsátása, valamint az 
ideiglenes szolgálati igazolványok kiterjesztése az önkéntes tartalékos állomány 
irányába. A HM utasítás hatályba lépésével egyidejűleg megkezdődött a külföldi 
szolgálatra tervezett személyek Genfi Egyezmények szerinti szolgálati igazolvány-
nyal történő ellátása és emellett az egyházi és egészségügyi személyzet részére a 
HM utasítással rendszeresített „személyazonossági igazolványok” kibocsátása. 
A mindennapok szakmai tevékenysége sokrétű az okmányok beszerzésétől, a tá-
roláson, gyártáson, a megszemélyesítés megrendelésén, valamint a visszavonásra 
került okmányok megsemmisítésén át az elvesztett, ellopott okmányok hatályta-
lanításáig, és az adatbázisban történő átvezetéséig. A maroknyi szakembergárda 
által előkészítésre került a honvédségi adatkezelésről, az egyes honvédelmi kötele-
zettségek teljesítésével kapcsolatos katonai igazgatási feladatokról szóló 2013. évi 
XCVII. törvény módosítására vonatkozó javaslat, amely megteremti az új katonai 
rendész igazolvány és az új hadköteles katonai igazolvány bevezetésének alapjait. 
A jogi szabályozás29 hatálybalépésétől kezdve folyamatosan végezzük a Magyaror-
szág területén szolgálati céllal tartózkodó külföldi fegyveres erők, nemzetközi ka-
tonai parancsnokságok állományának és hozzátartozóinak nyilvántartásba vételét, 
okmányellátását. A jól behatárolható ügyfélkör részére segédlet került kidolgozás-
ra, amely a nyilvántartásba vételi eljárással összefüggő szabályokat tartalmazza, 

28 Haktv. VII. fejezet.
29 A Magyar Köztársaság területén szolgálati céllal tartózkodó külföldi fegyveres erők, valamint a Magyar 

Köztársaság területén felállított nemzetközi katonai parancsnokságok és állományuk nyilvántartásáról, 
valamint jogállásukhoz kapcsolódó egyes rendelkezésekről szóló 2011. évi XXXIV. törvény.
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továbbá az eljárással kapcsolatos dokumentumok kitöltéséhez szükséges informá-
ciókat is magában foglalja.

A Magyar Honvédség napjainkban is hagyományos bélyegzőket és pecsétnyo-
mókat használ a különböző iratok hitelesítésére, illetve a honvédségi személyekhez 
kötődő bizonyos jogosultságok igazolására. Az, hogy ennél vannak már moder-
nebb eszközök kétségtelen, azonban a hagyományos eszközök még az élet számos 
területén őrzik pozícióikat. Saját szakmánkat tekintve természetesen előkészítésre 
és legyártásra kerültek a hadkötelezettség bevezetését követően működő sorozó-
bizottságok munkájához nélkülözhetetlen bélyegzők, melyeket a gyakorlatok so-
rán rendszeresen alkalmazunk is. Tekintettel arra, hogy a honvédség részére a kü-
lönleges jogrendekben és akár háborús körülmények között is biztosítani kell  e 
hivatalos kellékeket a hagyományos képességek fenntartása mellett, ezen a terü-
leten is fontos a folyamatos fejlődés és fejlesztés. E körbe tartozik a műanyag és 
szövet alapú azonosító gravírozott névkitűzők, hímzett névfeliratok, államjelzők 
és a legújabb hímzett egyedi azonosítók gyártása.

5. A GAZDASÁGI ÉS ANYAGI SZOLGÁLTATÁSOK  
RENDSZERE

A honvédelmi kötelezettségek – annak ellenére, hogy békeidőszakban már több 
mint 10 éve nem terhelik az állampolgárokat – gyakran napjainkban is a közbe-
széd témájává válnak. Persze a közbeszéd témáját elenyésző arányban alakítják 
a honvédelemmel kapcsolatos kötelezettségek.30 Vitathatatlan, hogy az elmúlt 
években sok ország törekszik a haderő békestruktúráját alacsony szinten tartani 
és arra a lehető legkevesebb költségvetést fordítani, azonban arra is felkészülni, 
hogy adott esetben (még szövetségi keretek között is) az önvédelem és szuvereni-
tás biztosítását önállóan szavatolja, amihez képességekre van szüksége. Nyilván, 
a békeidőszaki takarékoskodást a különleges jogrendben felváltja a megfelelő ké-
pességekkel rendelkező haderő felépítése. Ennek alapja a békestruktúra, amelyre 
lehet építeni. Az építkezéshez kell személyi hadkiegészítés, akiket differenciál-
tan, lehetőleg minél rövidebb időn belül be kell hívni, ki kell képezni, ellátni őket 
fegyverrel, ruházattal, felszereléssel, élelemmel stb. Ehhez a készleteket (vagy 
azok egy részét) már békeidőben elő kell készíteni, a többi részét pedig akkor kell 
rendelkezésre bocsájtani, amikor szükség van rá. Az idősebb korosztály, amely 
korábban kapcsolatba került a honvédséggel bizonyára emlékszik az „M” kész-
letekre, „M” zárolt technikai eszközökre. Ezek a készletek a haderő zsugorodá-
sával egyre nőttek. Tárolásuk, technikai kiszolgálásuk költséges volt, a figyelem 
vagy a pénz hiánya esetén az idő vasfoga használhatatlanná tette őket. A mérté-
kek megváltoztak, de a haderő feltöltésének elve és lehetőségei nem. Vagy fel kell 
halmozni, készenlétben tartani és akkor használatba venni, amikor szükség van 

30 Magyarország Alaptörvénye, Szabadság és felelősség XXXI. cikk.
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rá, vagy nem történik készletezés, hanem az igény keletkezésekor kell beszerezni. 
Ez a honvédelem ügyét tekintve, de akár egy Magyar Honvédség méretű szer-
vezet esetében is már gazdasági, nemzetgazdasági kérdés. A leghatékonyabbnak 
tűnő megoldás, hogy a hadfelszerelést – a gazdaság teherbíró képességére is te-
kintettel – az aktuális veszélyeztetettség mértékének figyelembevételével készle-
tezni kell, legalább a honvédelmi feladatok megkezdéséhez szükséges mértékben, 
azonban a készletek kiegészítésére a nemzetgazdaság és a lakosság részére béke-
időszakban rendelkezésre álló erőforrásokat kell tervezni. A meglévő készletek és 
képességek kiegészítése évtizedek óta a nemzetgazdaságból kerül megtervezésre 
(a katonák a középkorban is elvették a gazda lovát, ha kellett a hadba). Technikai 
eszközök, szolgáltatások, objektumok (tehergépjárművek, munkagépek, terepjá-
ró személygépkocsik, motorkerékpárok, étkeztetés, mosatás, szállás, raktározás) 
mind-mind a nemzetgazdaságban meglévő ingók és ingatlanok, amelyeket a hon-
védség, a rendvédelmi szervek és a honvédelemben közreműködő szervek részére 
a honvédelmi feladataik végrehajtásához – kártalanítás ellenében – a nemzetgaz-
daságból lehet biztosítani.31 Ha tehát feltételezzük, hogy a különleges jogrend-
ben a békerendszeresítettől nagyobb haderőt kell építeni, és megnézzük, hogy 
a Magyar Honvédség készletében az ehhez szükséges ingók és ingatlanok meg 
vannak-e, akkor láthatjuk, hogy milyen mértékű igény mutatkozik a fennálló kü-
lönbség pótlására. A katonai igazgatás területi szervei végzik az ezzel kapcsolatos 
tervező, szervező és végrehajtói tevékenységet. A jogi szabályozás magas szintű, 
és kitér a béke- és attól eltérő időszakokban végrehajtandó hatósági tevékenység-
re. A békeidőszak az igények felmérésére, a biztosítás lehetőségeinek vizsgálatára 
és felkutatására, az ingók és ingatlanok kijelölésére és rendszeres szemléjére szol-
gál. A különleges jogrendben az igénybevétel elrendelésére és az ingók és ingat-
lanok honvédelmi célra történő alkalmazására kerül sor. A szabályozás kitér rá, 
hogy figyelembe kell venni a szolgáltatásra kötelezett méltányos érdekeit, ezen 
felül az ingó és ingatlan tulajdonosát biztosítja, hogy a tulajdona honvédelem cél-
jából történő felhasználásából eredő kára megtérítésre kerül. A katonai igazga-
tás területi szervének vezetője tehát hatósági jogkört32 gyakorol a honvédség és a 
rendvédelmi szervek részére biztosított technikai eszközök tekintetében. Ennek 
tartalma összetett, legmarkánsabban az adatbázisokba történő betekintés jogán, 
a közigazgatási hatósági határozatok meghozatalán, valamint a helyszíni szemle 
végrehajtásán keresztül érvényesül. Szintén a katonai igazgatás területi szervei 
készítik elő a megyei védelmi bizottságok jogkörében a honvédség és rendvédel-
mi szervek részére biztosításra kerülő ingók és ingatlanok igénybevételét. Azt, 
hogy a honvédelem eredményes megvalósítása bizonyos időszakokban elsőszá-
mú prioritássá válik, a hatályos jogszabályok szavatolják. Ennek a legerőteljesebb 
formája – a ma élő korosztályok túlnyomó többsége ehhez hasonlót már csak 
mozifilmekben láthatott – az az eljárás, amikor a katona kiszállítja a tulajdonost a 

31 A Hvt. 10. „A gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettség” című alcíme.
32 Hvt. 14. § (6) bekezdése.
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gépjárműből, átadja neki a határozatot az igénybevétel elrendeléséről, és honvéd-
ségi igénybevétel céljából a gépjárművel továbbhajt.33 Fontos megjegyezni, hogy 
erre joga, csak rendkívüli vagy szükségállapot kihirdetését követően van.

6. SZEMÉLYI HADKIEGÉSZÍTÉS
A legfőbb érték az ember, a katona. Hányszor és hány helyen hallhattuk már ezt 
a mondatot, amely hadkiegészítési szempontból is fontos üzenetet hordoz. A ka-
tonai szervezetek állományába biztosítani kell a megfelelő számú katonát. Ha ez 
nem teljesül, nincs, aki végrehajtsa a feladatokat. Több mint 10 éve a Magyar Hon-
védség a békeidőszakban az önkéntesség elve alapján kerül kiegészítésre. A  ka-
tonai toborzás módszereivel és eszközeivel (a toborzótánc és a leitatás ma már 
nem tartozik az eszközrendszerbe) igyekszik meggyőzni a fiatalokat vagy kevésbé 
fiatalokat, hogy lépjenek be a seregbe. Ezért szoktuk mondani, hogy az MH Had-
kiegészítő és Központi Nyilvántartó Parancsnokság (a szervezet végzi a katonai 
toborzási feladatokat is) a honvédség kapuja. Jogilag a munkaerőpiacon állásaján-
latot teszünk, és ha létrejött a szerződés, akkor katona lett a szerződő férfi vagy 
nő. Másképpen fogalmazva a katonai toborzás egy jogilag szabályozott folyamat, 
amelynek végrehajtása során mindvégig érvényesül az önkéntesség elve. A békeál-
lományt tartalékos rendszer támogatja annak érdekében, hogy a Magyar Honvéd-
ség a különleges jogrendek bevezetését követően is végre tudja hajtani a feladatait. 
A tartalékos rendszer önkéntes tartalékos és hadkötelezettség alapján tartalékos 
személyekből tevődik össze. Mindezeknek megfelelően a katonai igazgatás rend-
szere felelős a békeidőszaki kiegészítés, azaz a katonai toborzás végrehajtásáért, 
illetve a hadi szervezeti erő feltöltéséért, azaz a tartalékosok biztosításáért.

6.1. KATONAI TOBORZÁS

A katonai toborzás rendkívül széles együttműködést és véleményem szerint speciá-
lis felkészültséget igénylő tevékenység. Mint ilyen, történelmi távlatokra tekint visz-
sza, de a hadkötelezettség elmúlt időszaki dominanciája miatt mégis új hadkiegészí-
tési módszerként jelent meg. Azt gondolhatnánk, hogy nem okoz gondot elegendő 
jelentkező megtalálása és behozatala, de ez nem így van. Ez egy bonyolult folyamat, 
melyet rengeteg összetevő befolyásol, amelyek érzékenyek a politikai, társadalmi és 
gazdasági változások minden rezdülésére. Napjainkban sincs ez másképpen. A ko-
rábban már érzékelt problémák34 megoldása ebben az állandóan változó környe-
zetben rendkívül bonyolult. A  jelenlegi szervezeti felépítésből adódóan minden 
megyében biztosított a katonai toborzás jelenléte. Az elmúlt időszak dilemmái men-
tén elengedhetetlennek tartom hangsúlyozni, hogy a hitelesség miatt fontos, hogy 

33 Hvt. 14.§ (7) bekezdése.
34 Földesi Ferenc: Gondolatok a toborzásról. In: Honvédségi Szemle 2010/2. szám, 56–60. o.
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katonák toborozzanak. A katonai toborzás egyrészt a figyelem felkeltéséről, majd 
a meggyőzésről szól. Ezért ismét előtérbe kell helyezni, hogy a katonai toborzást 
előzze meg a katonai pályára irányítás. Szintén fontos a honvédelmi nevelés,35 annak 
új szemléletű, többszintű és változatos megjelenési formái,36 melyek mind segítik az 
ismeretek átadását.37 Ezek olyan orientációs folyamatok, melyeket már gyermekkor-
ban el lehet kezdeni. Ha ez elmarad, akkor a toborzás során (ahol már konkrét kato-
nai beosztás, munkakör kerül felajánlásra) mindig mindent elölről kell kezdeni. Fel 
kell tehát kelteni a figyelmet, és ami még nehezebb, fenn is kell tartani annak érde-
kében, hogy a szerződéses katonai jogviszony létrejöhessen. Ehhez fontos a toborzó 
megjelenése, az egyedi látványvilág, a hiteles mondanivaló és a meggyőzőképesség. 
Fontos azonban új módszerek bevezetése, amelyek, bár nem katonai igazgatási kér-
dések, de hozzásegítenek a megcélzott korosztályok eléréséhez38 (például a közösségi 
oldalakon kialakított, toborzási célú jelenlét). A honvédség saját intézményrendsze-
rén keresztül valósítja meg a bekerülési folyamatot. A civil munkaerőpiacon bonyo-
lítja a helyzetet, hogy a jelentkezőnek speciális követelményeknek (egészségügyi, 
pszichikai és fizikai, nemzetbiztonsági, büntetlenségi) kell megfelelnie a belépéskor 
és később katonaként a jogviszony fennállásának idején mindvégig. Ez véleményem 
szerint ma a katonai toborzás egyik Achilles-sarka, hiszen a toborzási célcsoportok 
nagy része munkát keres, a toborzó szolgálati lehetőséget ajánl fel, a fogadó parancs-
nok pedig egy hivatás teljesítését várja el, mert „a valós professzionális haderő egyik 
jellemzője a hivatás- és foglalkozásszerűen űzött tartós szolgálat.”39

A sikeres toborzási folyamat végén a szerződéskötés (6 hónap próbaidővel) és 
az alapkiképzés következik, majd a katonaélet minden szépsége, amelyekkel a to-
borzók általában érvelnek: a kihívások, a teljesítmény fontossága, a csapat ereje, az 
élethosszig tartó tanulás, a megújulás képessége, a bajtársiasság élménye, a harci 
tapasztalatok. Ezt a rendszert azonban jellemzi a kiáramlás jelensége is, amely a 
toborzási eredményeket más szemszögből világítja meg, és azzal egyenértékűvé 
teszi a képzés, kiképzés és megtartás kérdésköreit is.40 

6.2. TARTALÉKOS RENDSZER

A korábbiakban ismertetett politikai, társadalmi és szabályozási folyamatok egy 
összetett, az ország gazdasági viszonyaihoz alkalmazkodni képes tartalékos rend-
szer működtetését eredményezték. A hadkötelezettség békeidőszaki fennállásakor 

35 Fekete András: Ifjúságnevelés és hagyományőrzés a Katonasuli-programban. In: Honvédségi Szemle 
2013/3. szám, 50. o.

36 Simicskó István i. m. [2008], 99–102. o.
37 Lacsny Márton: Honvédelmi Kötelék – ígéretes kezdeményezés a civil honvédelmi képesség fejlesztése 

érdekében. In: Honvédségi Szemle 2016/1. szám, 113. o.
38 Varga András: Kérdések és válaszok a Katonasuli-programról. In: Honvédségi Szemle 2012/6. szám, 51. o.
39 Tömböl László i. m. [2009], 6. o.
40  Benkő Tibor: A rekonverzió helye, szerepe és szükségessége a professzionálódó haderőben. In: Sereg 

Szemle 2009/4. szám, 30. o.
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szinte minden férfi tartalékos41 volt. Aki a sorköteles korban nem teljesített sorka-
tonai szolgálatot, annak póttartalékos volt a státusa. A változások teljesen átrajzol-
ták a rendszert. A szakmai terminológia szerint ma vannak önkéntes tartalékosok 
(aktív tartalék) és hadkötelezettség alapján tartalékosok (stratégiai tartalék). A tar-
talékos rendszerrel kapcsolatos katonai elvárásokat a hadműveleti szakemberek 
fogalmazzák meg. A tartalékos rendszer felépítése, működtetése és fejlesztése ha-
gyományosan a katonai igazgatási feladat.

2. ábra. A tartalékos rendszer felépítése

Ha a tartalékos rendszer jól működik, akkor annak a katonai alkalmazásán túl, tár-
sadalmi hasznossága is kimutatható. A békeidőszakban kiképezhető és alkalmazható 
tartalék erők hiánya rávilágított a tartalékos rendszer általános problémáira, így a 
2008–2010 közötti felülvizsgálat a 24. órában igyekezett komplex válaszokat adni.42 

6.2.1. ÖNKÉNTES TARTALÉKOS RENDSZER

A mai önkéntes tartalékos rendszer a 2002-ben meghonosított elemek továbbfej-
lesztett változata. A NATO Nemzeti Tartalék Erők Tanácsában, valamint a kétol-
dalú nemzetközi kapcsolatok során szerzett ismeretek és tapasztalatok, továbbá 
a magyar sajátosságok figyelembevételével került szabályozásra és működtetésre. 
A honvédelmi és katonai szempontból megfogalmazott célok és elvárások teljesü-
lését befolyásolták a társadalmi, politikai folyamatok. Mégis határozott vélemé-

41 A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény 47. §-a szerint: „(1) A tartalékos állományt a sorkatonai 
szolgálatból leszerelt, a póttartalékos kiképzésben részesült, a hivatásos, vagy szerződéses állományból 
elbocsátott, nyugállományba, illetőleg tartalékos állományba helyezett; a póttartalékos állományt a sor-
köteles koron túli kiképzetlen hadkötelesek képezik.

 (2) A tartalékos állományból önkéntesek azok, akik meghatározott ideig szerződés alapján önként vállal-
ják a tartalékos katonai szolgálatot.”

42 Kádár Pál: A Magyar Honvédség tartalékos rendszerének fejlesztése – mikor, ha nem most? In: Honvéd-
ségi Szemle 2011/1. szám, 2. o.
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nyem, hogy a magyar önkéntes tartalékos rendszer valós tartalékképességet jelent, 
más, az önkéntes tartalékosokat sokkal régebben foglalkoztató katonai kultúrák-
hoz hasonlóan lehetővé teszi az önkéntes tartalékosok békeidőszaki rendszeres 
felkészítését és aktivizálását. Gyorsabbá teszi a Magyar Honvédség hadiállomány-
ra történő hadkiegészítését. Természetesen nem tökéletes, rengeteg problémával 
szembesül napjainkban is, és további fejlesztése elengedhetetlen. Talán a legna-
gyobb probléma, hogy nincsenek mély történelmi és társadalmi gyökerei, ahhoz 
azonban, hogy ez megteremtődjön hosszú távú, stabil elveken nyugvó, jól átlátha-
tó és a társadalom szempontjából is értéket jelentő tartalékos kultúrát kell építeni. 
Ehhez viszont sok idő kell.

Katonai igazgatási szempontból az önkéntes tartalékos rendszer fejlesztése és 
2011-től megvalósuló működése felért egy újraélesztéssel. Elsősorban azért, mert 
a papíron meglévő tervekről a hangsúly áttevődött a hús-vér tartalékosokkal tör-
ténő foglalkozásra. A rendszer kiépítésekor a korábbi szakmai tapasztalatok még 
átmenthetőek voltak. A  fejlesztés és működés első évei rengeteg megoldandó 
problémával állították szembe a katonai igazgatási szakembereket, akiktől gyak-
ran a szakmán jóval túlmutató kérdésekre várta a választ minden szereplő. A jog-
szabályi háttér teljesnek mondható, de nem volt kitaposott út, nem voltak rész-
let- és belsőszabályozók, jól bejáratott eljárások. Ezzel szemben a mindennapok 
részévé váltak újra azok a katonai igazgatási szakmai feladatok, melyek az elmúlt 
években már elveszni látszódtak. A teljesség igénye nélkül: a kiírás folyamata, a 
behívás tervezése, a behívó- vagy bevonulási parancs előállítása és kibocsájtása, 
a szolgálathalasztási kérelmek elbírálása és határozatok meghozatala, a bevonuló 
tartalékosok átadása a katonai szervezetek részére. Ezekkel újra valódi igazgatási 
feladatokat hajt végre a szakállomány, gyakorlatot szerezve a hadkötelezettség be-
vezetését követő időszak jóval nagyobb méretű feladatainak teljesítéséhez. Vannak 
teljesen új elemek, melyek korábban nem voltak a feladatok között, ilyen a jogvi-
szony létesítésével kapcsolatos eljárás (a központi katonai igazgatási szerv végzi), 
vagy a kapcsolattartás a rendelkezésre állási időszakot töltő önkéntes tartalékos-
sal. A katonai szervezetek oldaláról is elmozdult a holtpontról a szakmai jelenlét 
és a tervszerű szakmai munka. Az elmúlt években újra vannak katonai igazgatási 
szakemberek (a személyügyek bázisán dolgoznak a régi „M kieg”-nek megfelelő 
tisztek, altisztek), akiket fel kell készíteni és tovább kell képezni, ezzel egy új szak-
ember-generáció fejlődik, és fejleszti önmaga is a szakmát.

Néhány példát kiemelve támasztom alá, hogy a katonai igazgatás rendszere a 
szakmai feladatainak végrehajtásával, az önkéntes tartalékos rendszer rövid fenn-
állása óta történő alkalmazásával, hogyan járult hozzá a honvédelem és az ország 
fegyveres védelmének megvalósításához. Első a létszám fejlesztése, a médiában 
is többször elhangzott, 2010. előtti állapotot tükröző 17 fővel szemben a tanul-
mány megírásának időpontjában 1593 önkéntes védelmi és 3769 önkéntes mű-
veleti, összességében 5362 fő önkéntes tartalékos áll rendelkezésre. Az önkéntes 
tartalékosok felkészítése folyamatos, 2012-ben 1379 tartalékos került behívásra 
és felkészítésre egy időben, erre hazánkban nem volt példa az azt megelőző 20 év-
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ben.43 A 2013-as történelmi dunai árvízi védekezés időszakában több mint 1400 
önkéntes tartalékos behívásával növeltük a védekezésben résztvevők létszámát. 
A  Magyar Honvédség békeműködését, a kiképzést és felkészítést előmozdítva 
az önkéntes tartalékosok rendszeresen behívásra kerülnek, tényleges szolgálatuk 
több esetben komoly képességhiányokat pótol.44

3. ábra. Az önkéntes tartalékosok által teljesített tényleges szolgálatok száma

Végül, de nem utolsósorban 2013-tól az önkéntes tartalékosok közül már 12 fő vett 
részt a külszolgálati feladatok végrehajtásában. Az önkéntes tartalékos rendszer to-
vábbfejlesztése folyamatos. A  korábbi hadműveleti igényekkel és elgondolásokkal 
szemben, napjainkra megerősödött a komplex tartalékos alegységek alkalmazási 
igénye, amely meghatározhatja a további fejlesztés elvi irányvonalait és jogi kereteit.

Az önkéntes műveleti tartalékos elem kell, hogy a hadkiegészítési állomány ge-
rincét alkossa. Ők azok a tartalékosok, akik már békeidőszakban felkészülnek a 
különleges jogrendi feladatokra (amellett, hogy segítik az állandó állomány béke 
feladatainak teljesítését). Ahhoz, hogy e szerepüknek megfeleljenek egy átfogó 
stratégiai képzési koncepció kidolgozása és megvalósítása szükséges, melyben 
szerepet kell, hogy kapjon az általános katonai felkészítésen (kiképzésen) túl a 
speciális szakfelkészítés, továbbá a tartalékos altiszt- és tisztképzés is. Ennek elvi 
rendszere kidolgozásra került, azonban a megvalósítás még várat magára.

6.2.2. A HADKÖTELES TARTALÉKOSOK

Amikor a közelmúltra visszatekintünk, és látjuk a balkáni háború véres tör-
ténetét, vagy a napjainkban dúló ukrán–orosz konfliktust, a szíriai és iraki 
helyzetet, az aszimmetrikus, vagy hibrid hadviselés térnyerését és a terrorfe-

43 Murinkó Attila: Az önkéntes tartalékos rendszer új távlatokat nyitott a parancsnokság és a hadkiegészí-
tési szakma részére. In: Honvédségi Szemle 2012/6. szám, 54. o.

44 Mező András: Az önkéntes műveleti tartalékosok alkalmazásának tapasztalatai az MH Vezetési és Doktri-
nális Központ fordítókapacitásának kiépítése során. In: Honvédségi Szemle 2013/6. szám, 69–73. o.
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nyegetettség mindennapossá válását, akkor kell-e bizonygatni a felkészülés, 
a hadkötelezettség bevezetéséből adódó feladatok végrehajtására vonatkozó 
képesség fenntartásának szükségességét? A képesség fenntartását egy létszá-
mában nagyobb haderő felépítésére, ehhez a hadkötelezettség bevezetésére, 
a kiképzési kapacitás növelésére, a veszteségpótlásra. A  képesség elveszítése 
beláthatatlan következményekkel jár, az újraépítés sokkal nagyobb ráfordítá-
sokat emészt fel, mint a fenntartás. Nem beszélve az idő tényezőről. Ma min-
den gyorsabban történik. Mindenre kevesebb idő van. Ez felelősséget jelent. 
A katonai igazgatás a politika által megteremtett jogi keretek között tartja fenn 
a képességet a jogszabályokban előírt és az önként vállalt honvédelmi kötele-
zettségek teljesítésére. Teszi ezt egy, a kötelezettségekhez negatívan viszonyuló 
társadalmi környezetben.

Nyilvántartásban a jelenlegi adatok szerint megközelítőleg 1,4 millió állampol-
gár van, adataik a jogszabályokban előírtak alapján kerülnek frissítésre, nyilvántar-
tásra. A szabályozók részletesen tartalmazzák a honvédelmi kötelezettségek érvé-
nyesítésével kapcsolatos jogköröket, a hadkötelezettség bevezetésével kapcsolatos 
feladatokat. Hogyan valósul meg a képesség fenntartása? Számvetések és tervek 
jelentik az alapot. A feladatokra fel kell készíteni a részt vevő katonákat (köztük 
nagy létszámban önkéntes tartalékosokat), rendvédelmi szerveket, közigazgatá-
si szerveket, önkormányzatokat, egészségügyi intézményeket, civil együttműkö-
dőket. Meg kell teremteni a felkészítés és végrehajtás szakmai, infrastrukturális 
és logisztikai feltételit. Nem utolsó sorban tudatosítani kell a társadalommal az 
állampolgár szerepét ebben a feladatrendszerben. Gyakorolni kell a feladatok vég-
rehajtását.

7. FELTÖLTÉS GYAKORLAT
A Feltöltés gyakorlatok rendszere a 2007. és 2008. években került kialakításra. Ko-
rábban a hadkötelezettség időszakában nem volt szükség efajta gyakorlatra, mert 
a katonai igazgatás minden részeleme működött a hétköznapokban. A  szakmai 
mélypontról (2005–2007. évek) történő elmozdulás részeként került kialakításra a 
Feltöltés gyakorlat elgondolása, amely évről évre meghatározva a fejlődés irányát, 
az átfogó gyakorlat felé haladva célozta meg betölteni azt az űrt, melyet a feladatok 
végrehajtásának különleges jogrendbe történt áttolódása okozott. Ekkor a katonai 
igazgatás szervezeti felépítésében katonai igazgatás szakbeosztást csak néhány fő 
töltött be. A toborzás és érdekvédelem voltak a domináns területek, tehát az eze-
ken szolgáló katonákat kellett felkészíteni a katonai igazgatási feladatokra. Önkén-
tes tartalékosa gyakorlatilag nem volt a Magyar Honvédségnek. Ekkor kezdődött 
meg a rendszer felülvizsgálata. A  képesség megőrzése a hadkötelezettség, vala-
mint a gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettség teljesítésének biztosítására 
és az arra történő felkészülésre szakmai kezdeményezés volt, mely a Feltöltés gya-
korlatok végrehajtásában összpontosult.
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A Feltöltés gyakorlatok fejlesztésének, kiterjesztésének elgondolása:
• 2008: Hadkötelezettség bevezetéséből adódó katonai igazgatási feladatok gya-

korlása két Toborzó és Érdekvédelmi Központban (Budapest, Székesfehérvár).
• 2009: Hadkötelezettség és a gazdasági, anyagi szolgáltatási kötelezettség 

teljesítéséből adódó katonai igazgatási feladatok egyidejű gyakorlása mind-
három toborzó és érdekvédelmi központban (Budapest, Debrecen, Székes-
fehérvár) és a parancsnokságokon. Az MH katonai szervezetei gyakorlatba 
történő bevonása.

• 2010: HM Védelmi Hivatal és a megyei védelmi bizottságok gyakorlatba tör-
ténő bevonása.

• 2011: Honvédelemben részt vevő egyéb szervek (Magyar Posta Zrt.) gyakor-
latba történő bevonása.

• 2012: Komplex gyakorlat önkéntes tartalékosok valós behívásával.

A gyakorlatok mind a szakmai berkeken belül, mind az egyre bővülő gyakorlatba 
bevontak körében érdeklődést váltottak ki és sikeresek voltak. 2009-ben a gyakor-
lat nyílt napját meglátogatta a Honvéd Vezérkar főnöke és az MH Összhaderőnemi 
Parancsnokság parancsnoka. 2010-ben a bemutató napon részt vett a Honvédelmi 
Miniszter és a Honvéd Vezérkar főnöke. 2011-ben az MH Hadkiegészítő és Központi 
Nyilvántartó Parancsnokság megalakítása érdekében szervezési feladatok kerültek 
elrendelésre, ezért a gyakorlat végrehajtása elmaradt. 2012-ben azonban az eredeti 
elgondolásnak megfelelően folytatódott a gyakorlat fejlesztése. 2014-ben a gyakorlat 
elérte azt a pontot, amely közigazgatási, védelmi, honvédelmi és katonai igazgatási 
szempontból is meghatározó jelentőséggel bírt, mert országos és komplex volt „idő-
ugrások” nélkül, és minden a jogi szabályozásban meghatározott szereplő részvéte-
lével került végrehajtásra, aktivizálva a Magyar Honvédség Műveleti Vezetési Rend-
szerének katonai igazgatási szakfeladatok végrehajtására kialakított teljes vertikumát, 
a harcászati szinttől a stratégiai szintű irányítási tevékenységet is magában foglalva.

A gyakorlat főbb eseményei, azok kiemelkedő katonai igazgatási jelentősége:
• A gyakorlat keretében katonai igazgatási szakfelkészítés (módszertani foglal-

kozás) került végrehajtásra a sorozás szakfeladatban érintett állomány részére, 
ezen belül megtörtént a sorozó orvosok regionális felkészítése – „éles” sorozás 
és az arra történő felkészülés utoljára 2004-ben került végrehajtásra. E gyakorlat 
keretében a sorozóbizottságok katona, civil egészségügyi, önkormányzati kise-
gítő személyzete egyaránt felkészítésre került és részt vett a végrehajtásban.

• Az MH HKNYP készenlét fokozása rendszabályokat vezetett be (korlátozó 
rendszabályokkal). A  katonai igazgatás része a honvédelmi igazgatásnak, 
de feladatait a Magyar Honvédség készenléte fokozási rendszerében hajtja 
végre, tehát a hadkiegészítési és általános katonai feladatok gyakorlása volt a 
meghatározott cél.

• Az MH Összhaderőnemi Parancsnokság és a gyakorlatba bevont alárendelt, 
valamint a Honvéd Vezérkar főnöke közvetlen alárendeltségébe tartozó kato-
nai szervezetek bevonása, mivel a hadkiegészítési igény (hadköteles és nem-
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zetgazdasági) szakszerű megadása, pontosítása a katonai igazgatási munka 
alapja. Ezt gyakorolták a bevont katonai szervezetek az éles béke meglévő és 
hadiszükséglet felhasználásával.

• Jogi aktusok kidolgozása és intézkedések kiadása a hadkötelezettség beveze-
tésével kapcsolatos szakfeladatok végrehajtására. Ide értendők: az Ország- 
gyűlés határozata a megelőző védelmi helyzet és a hadkötelezettség beveze-
tése tekintetében, a honvédelmi miniszter rendelete az önkéntes tartalékosok 
és a hadkötelesek behívható létszámáról, a katonai szolgálat időtartamáról, a 
katonai szolgálatra való behívás és leszerelés időpontjairól, a Honvéd Vezér-
kar főnöke intézkedése az önkéntes tartalékosokat és a hadköteleseket foga-
dó katonai szervezetek kijelöléséről, valamint az MH HKNYP parancsnoká-
nak parancsai a sorozási kivetésről és a feladatok végrehajtásáról.

• Önkéntes műveleti tartalékos állomány behívása, ezen belül 190 fő önkén-
tes műveleti tartalékos a sorozóbizottságok munkájában történő részvétel, 
204 fő katonai igazgatási összekötő önkéntes műveleti tartalékos a megyei és 
a helyi védelmi bizottságok munkájában történő részvétel céljából.

• Szakmai napok (interaktív sorozás) végrehajtása a fővárosban és Magyar-
ország minden megyéjében. A gyakorlat legfőbb mozzanataként, „szakmai 
nap” keretében (2014. 10. 07 – 2014. 10. 17. között) végrehajtásra került a 
sorozás interaktív bemutatása a „KatonaSuli” programban résztvevő közép-
iskolák, valamint az együttműködési megállapodással rendelkező felsőfokú 
oktatási intézmények önként jelentkezett diákjai és hallgatói közreműködé-
sével, melyek keretében összesen 804 fő állt a sorozóbizottságok elé. A soro-
zó központokban a helyi adottságok figyelembevételével 2-3 sorozóbizottság, 
illetve az alárendeltségükbe tartozó megyékben egy-egy kihelyezett sorozó-
bizottság került megalakításra és működtetésre. Az orvosok valóban vizsgál-
tak, a bizottság elnökök határozatot hoztak és behívást terveztek, a fiatalok 
pedig élvezték, hogy részt vehettek a feladatokban, kivéve azt a néhány főt, 
akinek az előtte is ismeretlen egészségi problémájára hívták fel a figyelmét.

• Gazdasági és anyagi szolgáltatások keretében a katonai igazgatási szerv által 
kijelölt technikai eszközök, és a megyei (fővárosi) védelmi bizottságok által 
kijelölt ingatlanok és szolgáltatások alkalmasságának ellenőrzése (helyszíni 
szemléje), amely a gyakorlatot megelőzően több tíz éve nem volt (a lehetőség 
egyébként jogszabályban folyamatosan biztosított volt) végrehajtva. A gyakor-
lat keretében 18 db ingatlan vagy szolgáltatás és 32 db technikai eszköz szemlé-
je került végrehajtásra együttműködésben az igényt benyújtó és az azt biztosító 
szervekkel, cégekkel. Ezt követően, 2015-ben a katonai igazgatási szervek már 
600 db technikai eszköz szemléjét hajtották végre. A szemle rendkívül fontos 
eleme a nemzetgazdaságból történő kijelölés igazgatási feladatainak, mert az 
igénylő és a hatóság ekkor tud valójában meggyőződni arról, hogy a közigazga-
tási határozattal kijelölt eszköz teljes mértékben megfelel a honvédelmi felada-
toknak. A tulajdonos (vagy képviselője) a szemle során személyes kapcsolatba 
kerül az igénybevevő és a hatóság képviselőjével.
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A katonai igazgatási szervezeti elemek országszerte 136 civil és 25 rendvédelmi 
szervvel valósítottak meg együttműködést. A bemutató napokon a közigazgatá-
si, rendvédelmi és civil intézmények vezetői közel 600 fővel voltak jelen. A gya-
korlat – ez szakmai szempontból szintén fontos – folyamatos médiaérdeklődés 
mellett került végrehajtásra. A parancsnokságnak összesen 141 sajtómegjelenése 
volt, 4 országos sajtó képviselőjének részvételével. Az MTI közleményét több mint 
30 sajtóorgánum vette át és használta felületein, a Kossuth Rádió munkatársai több 
helyszínről tudósítottak. A 20 helyszínen megrendezett sorozási bemutató túlnyo-
mó többségén részt vett a helyi sajtó képviselője, és tudósítottak a rendezvényről. 
Mindennek jelentősége, hogy az egész gyakorlat felfogható volt egy honvédelmi 
nevelési kurzusnak, vagy katonai igazgatási előadásnak.45

8. MEGHAGYÁS
A meghagyás a hadkötelezettséghez kapcsolódó feladatsor részeként a „munka-
körhöz kapcsolódóan és névre szólóan végrehajtott eljárás, amely során kormány-
rendelet vagy hatósági határozat alapján meghagyásba bevont szerv által kijelölt 
személyek a meghagyási névjegyzékbe kerülnek, és akiket ez alapján a katonai igaz-
gatásnak a kijelölt személyek lakóhelye szerint illetékes területi szerve behívásra 
ideiglenesen nem tervezhető kategóriába sorol.”46 Lényege, hogy a meghagyásba 
vont munkakört betöltő hadköteles nem kerül behívásra a szolgálati kötelezettség 
végrehajtására, mert a honvédelem érdeke megkívánja, hogy a különleges jogrend 
idején is a civil munkakörét („a honvédelem irányításához, vezetéséhez, a törvény-
hozás, az igazságszolgáltatás, a közigazgatás, valamint a gazdaság működőképes-
ségének biztosításához, a honvédelmi, a rendvédelmi feladatok megvalósulásához, 
a hadiipari termeléshez, a legfontosabb lakosságellátási feladatokhoz nélkülözhe-
tetlen munkakör, beosztás”47) töltse be. Ebből a szabályozásból is jól látszik, hogy 
a honvédelem komplex rendszere túlmutat a katonai érdekeken és a Magyar Hon-
védség feladatain. Mint egy korábban e témában született tanulmányban is olvas-
hatjuk és a mai helyzetre is érvényes: 

„Az előkészítés az ország, illetve a honvédelem vezetőitől két nagy feladatot 
kíván:

a) egy ütőképes hadsereg felállítását és működtetését, amely képes az alkot-
mányban és a Hvt.-ben meghatározott feladatainak végrehajtására;

b) egy megszervezett hátországot, amely biztosítja a hadsereg ellátását, vala-
mint az ország termelőképességének szükség szerinti kifejtését.”48 

45 Vanyur Tibor: A feltöltés gyakorlása. In: Honvédségi Szemle 2014/6. szám, 3–5. o.
46 Hvt. 80. § k) pontja.
47 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedések-

ről szóló 2011. évi CXIII törtvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 290/2011. (XII. 22.) Korm. 
rendelet (a továbbiakban: Hvt. vhr.) 1. § i) pontja.

48 Földesi Ferenc: A meghagyásról elvek és szabályok. In: Honvédségi Szemle 2010/5. szám, 42. o.
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A meghagyásba vont hadköteles szolgálati kötelezettség alóli mentesítését a 
honvédelmi törvény49 szavatolja. Az eljárási rendet a törvény végrehajtási rendele-
te50 szabályozza, mely a hadkötelezettséggel kapcsolatos feladatokhoz hasonlóan 
megbontja a békeidőszakban és a hadkötelezettség bevezetését követő időszak-
ban végrehajtandó feladatokat. A békeidőszakban a meghagyásba bevonni kívánt 
szervek kijelölésre kerülnek, amelyek saját szervezetükre vonatkozóan meghatá-
rozzák a honvédelmi feladataik végrehajtása érdekében meghagyásba bevonni kí-
vánt munkaköröket. Az adminisztratív felelős kijelölését követően a meghagyásba 
bevont szerv meghagyási jegyzéket küld a katonai igazgatási és központi adatfel-
dolgozó szerv részére, amely nyilvántartást vezet. A hadkötelezettség bevezetését 
követően az ötödik napig a meghagyásba bevont szerv meghagyási névjegyzéket 
szolgáltat a honvédség katonai igazgatási és központi adatfeldolgozó szerve ré-
szére, amely ez alapján érvényesíti a meghagyást, az illetékes sorozó központ a 
meghagyási névjegyzéken szereplő hadköteleseket a behívásra ideiglenesen nem 
tervezhető kategóriába sorolja. Fontos, hogy az adatszolgáltatásokat az arra kö-
telezett szerv elektronikus úton a központi elektronikus szolgáltató rendszeren 
(ügyfélkapu) keresztül, vagy az elektronikus adathordozó postai úton történő 
megküldésével teljesítheti.

9. A SZOLNOKI HADKIEGÉSZÍTÉSI SZAKGYŰJTEMÉNY
Ha a katonai igazgatás rendszeréről, történetéről és helyzetéről írott tanulmány-
ban nem térnék ki a Szolnoki Hadkiegészítési Szakgyűjteményre, komoly szakmai 
hibát követnék el. A szakgyűjteményt a HM Hadtörténeti Intézet és Múzeum hoz-
ta létre az MH Jász-Nagykun-Szolnok Megyei Hadkiegészítő Parancsnokság pa-
rancsnoka, néhai Somkutas Imre ezredes (emlékét a szakgyűjtemény bejáratánál 
emléktábla őrzi) kezdeményezése és kitartó alapítói munkássága eredményeként. 
A kezdeményezést teljes körű szakmai támogatás övezte. Megnyitója 2005. július 
15-én, a megyei hadkiegészítő parancsnokságok megalakulásának 50. évfordulója 
alkalmából került megrendezésre.

„Állandó kiállításai »Csak az jöjjön katonának…« című kiállítás (Sorkatonai 
Emlékkiállítás). A látogató közel 400 m2-en – kilenc kiállító teremben – ismerheti 
meg a magyar hadkiegészítés 1715–2004 közötti történetét, betekintést kap a sor-
katonai szolgálat 136 évébe, a toborzás történetébe. A kiállítás ismereteket nyújt a 
hadkiegészítő parancsnokságok megalakulásáról, a személyügyi, szociális, érdek-
védelmi és kegyeleti feladatokról, valamint a katonai igazgatás és hadkiegészítés 
tevékenységéről. Képet kap a látogató a sor- és tartalékos katonai szolgálatról, a 

49 Hvt. 5. § (4) bekezdés g) pontja.
50 Hvt. vhr. XII. fejezet.
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harckészültségről, mozgósításról és a területvédelemről.”51 A kiállítás megeleveníti 
a Magyar Honvédség és a katonai élet jellemzőit különböző korokban.

A „»Katonai életképek« című állandó gyűjteményes kiállítás a honvédségi pá-
lyázatokon részt vevő hivatásos képzőművészek műveiből. A több mint 50 fest-
ményből álló kiállítás a Magyar Néphadsereg 1952–1988. közötti időszakát eleve-
níti fel, ahogyan ők látták az adott korban a katonai élet mindennapjait.”52 

A kiállításokra méltán büszke a szakma, működtetésükben aktív szerepet vállal 
napjainkban is, felhasználva adottságait és értékeit a pályára irányításban, az ifjú-
ság honvédelmi nevelésében, a hagyományok ápolásában és a szakmai munkában, 
továbbképzésekben egyaránt.

10. ZÁRSZÓ ÉS JAVASLATOK
A katonai igazgatás jelenlegi rendszere véleményem szerint ugyanazokkal a jellem-
zőkkel rendelkezik, mint általában a haderő, vagy a társadalom. Strukturált szabá-
lyozás, az Alaptörvénytől, sarkalatos törvényen át a végrehajtási utasításokig. Ket-
tős követelmény, amely megnehezíti a szakemberek dolgát. Egyrészt a honvédelem 
nemzeti ügy, mindenki gazdasági és anyagi szolgáltatásra kötelezhető, melyek meg-
lehetősen súlyos kötelezettségek a hétköznapokban megszokott életviszonyokhoz 
mérten. Teljesítésükre meggyőződésem szerint fel kell készülnie a társadalomnak, 
az egyes állampolgárnak, a honvédelemben résztvevő honvédségi, rendvédelmi és 
civil szervezeteknek, katonai igazgatási és közigazgatási szerveknek egyaránt. Eh-
hez hosszú távú stratégiai célok kellenek, amelyek megvalósítására elegendő idő áll 
rendelkezésre. Ezzel szemben a mindennapokban ezek a témák mégsem kapnak 
elegendő hangsúlyt. A felkészülést most kell jól megalapozni, és rendszeresen, ge-
nerációról generációra végrehajtani. Így fejlődne a honvédelem ügye iránt fogékony 
társadalom, amely ismeri és elfogadja kötelezettségeit, ismeri és érvényesíti jogait. 
Mindeközben az állampolgárokat, cégeket, vállalkozásokat nem érheti e felkészü-
lés miatt aránytalan megterhelés (a politikai érdek, a média hozzáállása a jogszerű 
előkészületeket is gyakran negatív színben tünteti fel). A  honvédelem mindaddig 
sokadrendű kérdés, amíg valami ki nem kényszeríti a képességek számbavételét és 
alkalmazását. A katonai igazgatás úton van, de még nem érte el céljait. A szakem-
ber dolga az, hogy a meghatározott keretek között (ha kell, azok határait feszegetve) 
szakmailag a legjobb megoldásokat dolgozza ki a döntéshozók számára, valamint 
hogy a meghozott döntéseknek megfelelően legjobb tudása szerint tevékenykedjen a 
célok elérése érdekében. Véleményem szerint ebben előrelépések történtek az elmúlt 
időszakban, melyeket e tanulmányban igyekeztem közérthetően bemutatni. Szakmai 
erény a szakterület működésének magas szintű és részletes szabályozása, kiemelten 

51 Gaál István: HM Hadtörténeti Intézet és Múzeum Szolnoki Hadkiegészítési Szakgyűjtemény (Sorkato-
nai Emlékkiállítás). In: Sereg Szemle 2009/4. szám, 126–127. o.

52 Ua. 145. o.
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a különleges jogrendek időszakára vetítve, a korábbiakban kifejtett felkészülés fon-
tossága szempontjából. Elvitathatatlan a tartalék erők kérdése terén produkált fejlő-
dés. Fontosak a katonai igazgatási hatósági jogkörök terén elért képességek és a már 
békeidőszakban végrehajtott gyakorlati tevékenység. A szakmai egységet mutatja a 
katonai igazgatási munka alapját képező, vagy azt kiszolgáló területek (nyilvántartás, 
okmánykezelés, bélyegzőellátás) kreatív és fejlődő tevékenysége. Azonban a tovább-
lépés is szükségszerű.

Az egyik fejlődési irány az ismeretek átadása. Rendszerbe foglalva, korosztá-
lyonként más-más mondanivalóval, a társadalom egészét megcélozva. A  tanul-
mány első mondataira visszamutatva, ez vonatkozik a katonai oktatásra is. Ne 
avassanak fel tisztet, vagy altisztet úgy, hogy nem kapott a képző intézmény falain 
belül katonai igazgatási ismereteket.

Az önkéntes tartalékos rendszer e tanulmányban kifejtett fejlesztése során a 
tartalékosok egyéni képességei alapján történő hadkiegészítés kapta a hangsúlyt. 
A hadműveleti igények napjainkban – belföldön és külföldön egyaránt, a speciális 
egyéni képességek kihasználása mellett – a tartalékos alegységek képességeinek 
alkalmazására irányulnak. Jelenlegi ismereteim szerint ez fogja meghatározni az 
önkéntes tartalékos komponens fejlesztési irányát az elkövetkező években.

A nyilvántartás terén a fejlődéssel történő lépéstartás komoly eredménynek 
számítana a jövőben is. Tekintettel a tanulmányban kifejtettekre, továbbra is a 
különböző állami, közigazgatási és civil szervek, szervezetek által vezetett nyil-
vántartások közötti adatcsere fogja biztosítani a szükséges adatokat. A  szoft-
verek és hardverek viszont olyan sebességgel fejlődnek, amelyek a lemaradást 
rögtön, az információ átadásának technikai korlátaival büntetik. A Magyar Hon-
védségen belül is fontos az integráció és az adatcsere kérdéseinek további beható 
vizsgálata.

A képesség fenntartásának szükségessége a hadkötelezettség bevezetéséből, a 
gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségből adódó feladatok végrehajtására 
remélhetőleg e tanulmány elolvasását követően mindenki számára elfogadhatóvá 
válik. Akkor is, ha mindannyian abban bízunk, hogy soha sem kell őket „éles hely-
zetben” végrehajtani.
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Lakatos László – Varga Attila Ferenc

A MAGYAR HONVÉDELMI  
IGAZGATÁS

1. BEVEZETÉS
A társadalom működésének irányítását, szervezését funkcionálisan végző állam léte, 
annak szuverenitása közvetlenül kapcsolódik az államhatalmi ágak egyikét képe-
ző – szűkebb értelemben végrehajtó hatalomnak nevezett – közigazgatás védelmi 
funkcióihoz, hiszen ezen keresztül érvényesülhet a társadalom biztonsága, fejlődése, 
az állampolgárok lét- és vagyonbiztonsága. Amióta államok léteznek a mindenkori 
főhatalmat gyakorló személyek vagy állami intézmények (uralkodók, parlamentek, 
kormányok) egyik alapvető feladata volt az adott állam fizikai biztonságának, védel-
mének megszervezése és biztosítása. Ezen feladatokat az egyes történelmi időszakok 
a katonai biztonsággal azonosították, amelynek megszervezése a hadseregek meglé-
tét, fenntartását és azok működtetését, azaz a hadügyi igazgatást jelentették.

A magyar nyelv a XIX. századtól a korábbi országvédelem fogalmat a honvé-
delem szóval, a hadügyi igazgatást a honvédelmi igazgatás kifejezéssel váltotta fel, 
ami ugyan megtalálható más nyelvekben is – „Heimatschütz”, „zascsíta otécsesztva”, 
„homeland defense” –, de mindennapos alkalmazása leginkább a magyar nyelvben 
honosodott meg. A honvédelem megszervezése, az ország honvédelmi felkészíté-
sének irányítása, a haza katonai védelmének megvalósítására létrehozott fegyveres 
erő irányítása, alkalmazása feltételeinek mindenoldalú biztosítása, az ország katonai 
típusú különleges jogrendi időszakokban való működtetése az ún. honvédelmi igaz-
gatás keretében valósul meg.

A honvédelmi igazgatás tartalmát egyfelől a Magyar Honvédség (a továbbiak-
ban: honvédség) békeidőszaki és különleges jogrendbeli működése érdekében a 
közigazgatási (ezen belül jellemzően a védelmi igazgatási) szervek által végzett 
igazgatási tevékenységgel, másfelől a honvédség belső működésének igazgatá-
sával, más megközelítésben pedig az ország honvédelmi felkészítésével hoznak 
kapcsolatba. Mindegyik megközelítés igaz és mindegyik megközelítés csak részét 
képezi annak a szerteágazó, a honvédségre és a polgári szervekre, a rendvédelmi 
szervekre, a közigazgatás intézményrendszerére, a gazdálkodó szervezetekre és az 
állampolgárok honvédelmi kötelezettségein keresztül az egész társadalomra kiha-
tó szakigazgatási tevékenységnek, amelyet e két szóban foglalnak össze.
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A honvédelmi igazgatás más igazgatási területekhez (rendészeti igazgatás, kül-
ügyi igazgatás, oktatási igazgatás stb.) hasonlóan a szakigazgatás részét képezi. 
Ahhoz, hogy ezen szakigazgatási tevékenységet – amelyet össztársadalmi érdek-
ből, össztársadalmi céllal és össztársadalmi közreműködéssel valósítanak meg az 
arra felhatalmazott, jellemzően államigazgatási és katonai szervek, illetve szer-
vezetek – rendeltetésén, funkcióin, feladatain és az azokat végrehajtó szervezeti 
rendszeren keresztül bemutassuk, a biztonság és a katonai biztonság, a nemze-
ti biztonság és a nemzetközi biztonság, a védelem és a honvédelem kérdésköreit 
kell egymással összefüggésben rendszerezni, mindezekhez pedig az e területeket 
szabályozó törvények (azokon belül is szerepének megfelelően az Alaptörvény) 
és rendeletek –, továbbá a közjogi szervezetszabályozó eszközök teremtik meg a 
konzisztens kereteket.

A honvédelmi igazgatás Magyarország honvédelmi rendszerében és a honvédség 
működtetésében betöltött helyének és szerepének vizsgálatához kiinduló pontot e 
fogalom hadtudományi, jogtudományi, valamint igazgatástudományi szempontból 
egyaránt releváns történelmi szabályozási fejlődésének és hatályos közjogi szabályo-
zásának rövid áttekintése, valamint a közigazgatás intézményrendszerével való kap-
csolatának bemutatása képezi. A  jelen könyvfejezet a honvédelmi igazgatás egyéb 
– például a katonai összeütközések időszakában jelentkező sajátos – feladataival 
terjedelmi okokból nem foglalkozik, jóllehet a hazai katonai jogi és szakigazgatási 
irodalom rendkívül kevés publikációt jelentetett meg e területen az 1989–1990-es 
rendszerváltás óta eltelt negyed évszázadban.

2. BEVEZETÉS A HONVÉDELMI IGAZGATÁSBA
A honvédelmi igazgatás a szakigazgatás részét képező, a társadalom szempontjá-
ból elsősorban a honvédelmi kötelezettségek1 teljesítésének biztosítására irányuló 
tevékenység és az azt végrehajtó szervezeti rendszer összessége. Az igazgatás tár-
gya ugyanis mindig az a szervezet, amelyre az igazgatás irányul, a tartalom pedig 
az a tevékenység, amelyet az igazgatás során végezni kell.

Az igazgatás tartalmát illetően a honvédelmi igazgatás és a katonai vezetés terü-
letén alkalmazott fogalmak többé-kevésbé fedik egymást. Az igazgatás tárgyát il-
letően azonban jól láthatóan eltérő vonásokat is mutat az egyébként funkciójában 
összefüggő két igazgatási terület, hiszen a honvédelmi igazgatás a honvédséget 
közvetlenül érintő viszonyoknál szélesebb, az ország honvédelmi felkészítésével 
és az ország katonai védelmének megszervezésével, e keretek között a honvédség 
belső igazgatásával – katonai vezetésével – is foglalkozik, míg a katonai igazga-

1 „A honvédelemre való felkészülésben és a honvédelmi feladatok végrehajtásában e törvényben megha-
tározott keretek között a törvény alapján létrehozott jogalanyok és minden Magyarországon tartózkodó 
ember a szolgáltatások, az állampolgárok pedig a személyes szolgálat teljesítésével vesznek részt.” A hon-
védelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről 
szóló 2011. évi CXIII. törvény (a továbbiakban: Hvt.) 1. § (3) bekezdése.
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tás alapvetően a honvédség személyi és tárgyi hadkiegészítésével, illetve az azok-
kal összefüggő járulékos igazgatási tevékenységekkel foglalkozó területet jelenti. 
A honvédelmi igazgatás több, mint a katonai vezetés és kevesebb, mint az ország 
honvédelmi típusú különleges jogrendbeli működtetése, hiszen ezen utóbbi terü-
let többek között a gazdaság működtetését és az igazságszolgáltatási tevékenysé-
get is egyaránt magában foglalja, ami kívül esik a honvédelmi igazgatás funkcioná-
lis területein – még ha azokat a társadalom életének kritikus időszakaiban éppen a 
honvédelem érdekében működtetik is.

A katonai vezetési fogalom kiindulópontja mindig instrumentális: az aláren-
delt szervezetek tevékenységének teljes körű vagy részleges befolyásolását vagy 
meghatározását jelenti. Ebből a nézőpontból kiindulva – az egyébként igen válto-
zatos, sikeres vagy sikertelen fogalomalkotásból kiragadva az ismereteink szerint 
leginkább elterjedt fogalmat a katonai vezetés elmélete teljes körű vezetésnek (full 
command) tekinti a katonai műveletek, a felkészítés, az ellátás, a támogatás és 
biztosítás, az adminisztráció (pénzügyi, elhelyezési, ruházati, élelmezési, ügyviteli, 
jogi, személyügyi stb.) minden területére kiterjedő vezetést. A politikai és katonai 
elvárásoknak, célkitűzéseknek megfelelően hadműveleti vezetésnek tekinti álta-
lában a katonai szervezetek alkalmazásának megtervezését és megszervezését, a 
feladatszabást az alárendeltek számára, a harcászati vezetési jogkörök átruházá-
sának lehetőségét, a végrehajtás ellenőrzését és értékelését. Ez a vezetési fogalom 
már nem tartalmazza a harcbiztosítás és az adminisztratív jogkörök elemeit. Végül 
harcászati vezetésnek tekinti az egyes harci feladatok végrehajtása érdekében a 
katonai szervezeten belül alkalmazott parancsadást.

A hadtudományi vezetésfogalommal szemben az igazgatástudományi igazgatás 
és vezetés fogalom soha nem instrumentális, hanem funkcionális. Az immanens 
szakmai tevékenységtől elvonatkoztatva idetartozik minden olyan tevékenység, 
amely bármilyen jellegű organizmus működési feltételeit biztosítja. E tekintetben 
a működési (anyagi, pénzügyi, személyi stb.) feltételek biztosítása és a tervezési, 
döntés-előkészítési, döntéshozatali, munkamegosztási (folyamattervezési) koor-
dinációs és ellenőrzési eljárás tartalmának és módszereinek meghatározása önálló 
szakismeretet igényel (bürokratikus szaktudás), és önálló szakmai tevékenységnek 
minősül, függetlenül attól, hogy az katonai, gazdasági, kulturális vagy egyéb szer-
vezetben zajlik.

Az igazgatástudományi szakember (adminisztrátor) nem foglalkozhat a kato-
nai vezetés kérdéseivel, tehát azzal, hogy a hadsereg a tényleges tevékenysége – a 
harctevékenység megvívása során – milyen hadműveleti és harcászati feladatokat 
és hogyan hajt végre, illetőleg e feladat ellátására hogyan készül fel. Az adminiszt-
rátor számára a katonai szervezet egy szolgáltató organizmus, amelynek rendelte-
tése, hogy más katonai szervezetekkel együttműködésben a társadalom fegyveres 
védelmét ellássa, és mindig azt vizsgálja, hogy a hadsereg, mint szervezet, rendel-
kezik-e a rendeltetésének betöltéséhez, valamint az aktuális (a honvédelmi politika 
és a kormányzat által meghatározott) feladatai teljesítéséhez szükséges személyi, 
szervezeti és tárgyi feltételekkel. Ez az a distinkció, amely mentén az igazgatás – 
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vagyis a szervezet működéséhez és alaprendeltetésének való megfeleléséhez szük-
séges valamennyi feltétel biztosítása – elválik a katonai vezetéstől, vagyis a harc és 
az arra való felkészülés vezetésétől.

A katonai szakmai vezetés és a katonai szervezet igazgatása fogalmi különbsé-
gének megértése (civil-katonai vezetés közötti különbség) a rendszerváltást követő 
évtizedekben hazánkban is – és általában az országunkat körülvevő régió átalaku-
ló hadseregeiben nagy nehézséget okozott. Ennek történeti és kulturális okai vol-
tak. A közép-kelet európai országok hadseregeinek történeti fejlődése során a mű-
ködési feltételek biztosítása (a személyügyi, gazdasági, logisztikai, pénzügyi, jogi, 
egészségügyi, haditechnikái fejlesztési stb. feltételek biztosításáról van szó) mindig 
a hadsereg egyenruhás tagjainak a felelőssége volt. Csak példaként megemlítve; 
Nyugat-Európában a legénységi élelmezést már régen civil közétkeztetést folytató 
cégek végezték, amikor a mi hadseregeinkben még hadrendi elemként működtek a 
legénységi konyhák, katonaállományú személyzettel, konyha-ügyeletesi szolgálat-
tal, az élelmezési szolgálat ezred–hadosztály–hadsereg–minisztérium szintű irá-
nyító és vezető szerveivel, amelyek a hadműveleti igények meghatározásán túlme-
nően (amely valóban katonai feladat) főként a szolgálati ág működési feltételeivel 
foglalkoztak. A szolgálat igazgatása a feladat ellátásához szükséges infrastruktúra 
létrehozatalától és működtetésétől kezdődően, az élelmezési szaktisztek és altisz-
tek, sőt a szakácsok képzésén keresztül, a nyersanyag beszerzéséig, az étel elkészí-
téséig és különböző (helyőrségi, menet alatti, tábori vagy harctéri) körülmények 
közötti felszolgálásáig bezárólag valamennyi feltétel megteremtésére kiterjedt. En-
nek során a legkomolyabban hitte mindenki, hogy a szó legszorosabb értelemben 
vett katonai feladatot lát el. A katonai vezető felelőssége nem csupán a megfelelő 
élelmezés biztosítására, hanem az élelmezést végző szervezeti elemek előírásszerű 
(jogi) és racionális (szakmai) működtetésére is kiterjedt.

A működési feltételek biztosítás nem csupán a hadsereg tényleges tevékenysé-
gében jelent meg, hanem a katonai vezetési kultúrának is részévé vált. Ilyen tör-
téneti és kulturális örökség mellett nehéz volt fogalmilag tisztázni a hadseregben 
folyó tevékenységek közötti minőségi különbségeket. A katona számára az igazgatás 
még akkor is idegen fogalom, ha egész életében azt végezte. Egy dandár parancs-
noka értetlenül fogadná azt az állítást, hogy ő „igazgatja” a dandárját akkor, amikor 
– az igazgatási szaktudással rendelkező, de katonaállományban lévő és vele függel-
mi viszonyban álló szakember közreműködésével – személyi utánpótlást szervez, 
egy hivatásos vagy szerződéses katonát beosztásba helyez, közalkalmazottat nevez 
ki, pénzügyi besorolásról dönt, parancsot ad az élelmezés, a ruházati ellátás, vagy 
a közegészségügyi feltételek biztosítása érdekében, fegyelmi eljárás lefolytatásáról 
rendelkezik, az elhelyezési körlet berendezése során az építési és környezetvédelmi 
előírások betartására utasítja a szakállományát stb.

A germán kultúrkörbe tartozó országokban létrejött hadseregek az államszer-
vezeten belül, történelmi eredetű, sajátos immunitással rendelkeztek. Az állam-
szervezet működésének jogi szabályai (oktatási, személyügyi, pénzügyi, közegész-
ségügyi stb. igazgatás szabályai, sőt büntető- és fegyelmi joghatóság gyakorlása) a 
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közép-európai hadseregekben előbb a katonai vezetés, majd – az államszervezet 
differenciálódását követően, hozzávetőlegesen a 19. század közepétől – a hadsereg 
működésének állami irányítását ellátó, de katonaállományú személyzettel műkö-
dő hadügyminisztériumok által kiadott szabályokon, s szinte minden esetben a 
katonai hatóságok eljárásán keresztül érvényesültek. A hadügyi vezetés és a kato-
nai hatóságok döntéseinek végrehajtója a katonai parancsnok (szolgálati elöljáró). 
A  végrehajtás érdekében kiadott szolgálati elöljárói döntésekben elválaszthatat-
lanul összefonódnak a katonai szakmai, a szervezet működési feltételeit biztosí-
tó igazgatási, sőt – az államszervezeten belüli immunitás következtében – a köz-
igazgatási hatósági döntési elemek. A szolgálati elöljárók, a döntéseiket előkészítő 
törzs tisztek, szaktisztek identitástudatának középpontjában a katonai mivoltuk 
áll. Önmeghatározásuk szerint ők katonák, a döntés jogcíme pedig nem a maga-
sabb szintű jogszabály, hanem a felsőbb katonai parancsnokság, végső soron pedig 
a hadügyminisztérium által kiadott parancs, utasítás vagy intézkedés.

E történeti és kulturális sajátosságok miatt a közép-európai hadseregekben a 
parancsnoknak és törzsének rendelkeznie kellett a katonai mesterség valamennyi 
szakmabeli vezetési (katonai), valamint a szervezet vezetésének valamennyi igaz-
gatási (bürokratikus) szakismeretével.

A katonai szervezet lényegesen különbözik minden más – önálló feladattal ren-
delkező – organizmustól abban a tekintetben, hogy feladatait a szervezeti rendszer 
egyéb egységeitől nem függetlenül, hanem azokkal együttműködve és általuk támo-
gatva látja el. A jogi értelemben egységnek tekintett szervezet – egészen a legutóbbi 
időkig, tehát a nemzetközi békeműveletekbe való aktív bekapcsolódásunkig – több-
nyire azonos volt a hadműveleti vezetés által egységnek tekintett katonai szerve-
zettel. A működési feltételek biztosítása terén békeidőben is csak részlegesen ön-
álló tevékenységet folytatott, a szervezet igazgatása és vezetése során együtt kellett 
működnie a hadsereg egyéb szervezeteivel. Amikor az egység parancsnoka például 
meghatározott képzettségű és megfelelő gyakorlattal rendelkező tiszteket igényelt a 
szervezete számára, a hadsereg nagy készletéből merített: e tulajdonságokkal ren-
delkező tiszteket a hadsereg más szervei már felkészítették és kiképezték. A szakmai 
gyakorlatának megszerzését a más katonai szervezeteknél teljesített szolgálat során 
biztosították a tiszt számára. A személyügyi rendszerben az előmenetele során meg-
szerzett elméleti és gyakorlati ismereteit, az eddigi tevékenységének eredményeit 
és kudarcait, sőt személyes tulajdonságait is pontosan nyilvántartották. Egyszóval 
a honvédelmi igazgatás gondoskodott a szóban forgó katonai szervezet személyi 
szükséglete kielégítésének feltételéről. Ugyanez a helyzet a haditechnikai, anyagi el-
látási, pénzügyi, egészségügyi, jogi és igazgatási stb. szükségletek kielégítése terén. 
A hadsereg teljes intézményrendszere, a korszerű szaktudással rendelkező tiszteket 
és altiszteket kibocsátó tanintézetektől kezdve a hadsereg technikai fejlesztését szol-
gáló tudományos intézményeken keresztül az anyagi és haditechnikai készleteket 
felhalmozó raktárakig, vagy a harctéri és hátországi kommunikációt biztosító infra-
struktúráig bezárólag, egyetlen célt szolgál: az egyes katonai szervezetek feladatai-
nak sikeres teljesítését.
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A honvédelmi igazgatás hatóköre azonban nem áll meg a hadsereg szervezeti 
kereteinél: tárgyává válik az egész társadalom. A fegyveres harc során felmerülő 
személyi és anyagi fogyaték pótlásának forrása ugyanis a társadalom személyi és 
gazdasági erőforrásrendszere. A végletekig fokozható katonai tevékenység (totális 
háború) – amelynek esélye csekély, de valószínűségét2 egyértelműen elvetni még 
ma sem lehet – a társadalom teljes erőforrásainak felhasználását is szükségessé 
teheti. 

A honvédelmi igazgatás tehát nem állhatott meg a hadsereg szervezeti keretei-
nek határánál. Ahhoz, hogy a hadsereg az ily módon meghatározott feladatát telje-
síteni tudja, az igazgatásnak az egész társadalom anyagi és személyi erőforrásainak 
szükség esetén történő igénybevételére készen kell állnia. A honvédelem szerve-
zeti rendszerének az illusztrálni megkísérelt immanens tárgyi (a harc megvívását 
és arra való felkészülést szolgáló), valamint az ennek feltételeit megteremtő teljes 
körű igazgatási funkciót kell (kellene) betöltenie. Mindez összehangolt (szerve-
zett) emberi magatartások sorozatát kívánja meg. Ebben a katonai szaktudás és a 
feltételek biztosításának tárgyi tartalmát képező „civil” szakismeret egyaránt meg-
határozó, és súlyát tekintve is azonos értékű szerepet kap. Ami pedig a katonai és 
civil szaktudás összehangolt cselekvésekben történő megjelenítését szolgálja, az 
maga az igazgatási szakismeret, a hadsereg igazgatási rendszerében tárgyiasult tu-
dás. A katonai szakmai és a „civil” szolgáltató tevékenység hatékonyságát, ezáltal a 
hadsereg kívánatos harcértékét, egyértelműen ezen igazgatási rendszer hatékony-
sága képes vagy – eredménytelenül működő igazgatási rendszer esetén – nem ké-
pes létrehozni.

Mindezek indokolják a honvédelem igazgatási rendszerének elméleti áttekin-
tését, fogalmi elemeinek tisztázását, illetőleg a változó társadalomnak megfelelő 
esetleges új fogalmi rendszerének kidolgozását. Ezt egyetlen tanulmányban elvé-
gezni nem lehet. A jelen könyvfejezet csak arra vállalkozhat, hogy a honvédelmi 
igazgatás rendelkezésre álló ismeretanyagát és tapasztalatait rendszerezze, és je-
lezze a további tudományos kutatás problémakörét és irányait.

3. A HONVÉDELMI IGAZGATÁSSAL KAPCSOLATOS  
FOGALMI MEGHATÁROZÁSOK 

A honvédelmi igazgatás a honvédelem rendszerében betöltött helyének és szere-
pének vizsgálatához, továbbá a közöttük fennálló viszony meghatározásához az 
egyes fogalmak egységes értelmezésére, tudományos és jogszabályi alapon nyugvó 
következetes alkalmazására van szükség. 

2 „Annak valószínűsége, hogy Magyarországot, vagy szövetségeseit a belátható jövőben hagyományos 
fegyverekkel végrehajtott katonai támadás érje, jelenleg elenyésző mértékű. Ugyanakkor szélesebb kör-
nyezetünkben a hagyományos konfliktusok lehetősége továbbra is fennáll, sőt egyes régiókban nőhet is, 
amelynek hatása közvetve Magyarországot is érintheti.” Magyarország Nemzeti Biztonsági Stratégiájáról 
szóló 1035/2012. (II. 21.) Korm. határozat 26. pontja.



│ 165Lakatos László – Varga Attila Ferenc • A magyar honvédelmi igazgatás

Ennek alapvető indoka, hogy az egyes fogalmak egyértelmű definiálása biztosít-
ja azon általános védelempolitikai, konkrét honvédelmi igazgatási és jogszabályi 
fogalmak értelmezését, amelyek esetenként kevésbé ismertek, esetenként a nem 
igazgatási szemléletű megfogalmazásokban más-más tartalmi értelmezést kap-
nak. Biztonság, biztonságpolitika, honvédelem, országvédelem, védelmi igazgatás, 
honvédelmi igazgatás, honvédség, fegyveres erő – önálló és egymással összefüggő 
fogalmak, amelyek tisztázása, egyértelmű alkalmazása nélkül mind a jogalkotók, 
mind a jogalkalmazók eltérő értelmezéssel szembesülnek.

A közigazgatásnak a honvédelmi feladatok ellátásában betöltött szerepe nem új 
keletű és annak tartalma nem is egy-egy ország társadalmi berendezkedésétől függ. 
Amíg a korábbi évszázadokban e feladatot alapvetően „az ember és a ló” katonai 
sorozása jelentette, addig a 20. század elejétől a közigazgatás ez irányú feladatkö-
re lényegesen bővült. A  sorozásban, a katonai behívásban, a mozgósításban való 
közreműködés mellett a polgári közigazgatás olyan, korábban nem ismert feladatai 
kerültek előtérbe, mint a megváltozott körülmények közötti közellátás megszervezése 
és fenntartása, a lakosság támadó fegyverek hatása elleni passzív védekezésre történő 
felkészítése és a feltételek folyamatos biztosítása, a honvédelmi feladatok elsődleges 
követelményeit kielégítő hadigazdaság működtetése. E feladatok megszervezése, 
illetve végrehajtása ugyanis – a katonai közigazgatás működésének időszakait ki-
véve – elsősorban a honvédelmi igazgatás polgári szférájában történik, amely tevé-
kenységben a fegyveres erők elsősorban követelménytámasztó szerepet töltenek be.

Tekintettel arra, hogy a normál (béke-) időszakoktól eltérő kivételes hatalom 
gyakorlása a közigazgatás sajátos formában – védelmi igazgatásként – történő 
működtetését igényli, annak elemzéséhez az azzal kapcsolatos alapfogalmak tar-
talmának tisztázása szolgál kiinduló alapul. A védelmi igazgatás (és ezen belül a 
honvédelmi igazgatás) normál (béke-) időszaki közigazgatással való kapcsolatának 
vizsgálatához ugyanis tisztázni és egymástól elkülöníteni szükséges az olyan fogal-
makat, mint védelmi igazgatás, honvédelmi igazgatás, katonai igazgatás. 

A honvédelem igazgatásával kapcsolatos fogalmak egy részét jogszabály rögzíti, 
más részét a jog-, az igazgatás-, illetve a hadtudomány keretei között definiálják. 
Ennek megfelelően a honvédelmi igazgatással összefüggő, vagy azt megalapozó 
főbb fogalmak az alábbiakban határozhatók meg:

• védelmi igazgatás (hadtudományi megközelítésben) – a védelmi felkészítést 
és országmozgósítást szervező, a különleges jogrendben a központi, a terüle-
ti és helyi irányítást végző centralizált, hierarchikus felépítésű közigazgatási 
szervezet- és feladatrendszer, illetve a közigazgatási (alapvetően államigaz-
gatási, részben önkormányzati) szervek és a katonai szervek olyan, jogilag 
szabályozott tevékenysége, amely a polgári és a fegyveres szervek, szerve-
zetek, valamint az állampolgárok különleges jogrendbeli kötelezettségeinek 
tervezésére, szervezésére és végrehajtásának irányítására irányul3; 

3 Németh Sándor – Patyi Sándor: Védelmi felkészítés és az országmozgósítás. In: Új Honvédségi Szemle 
1997/10. szám, 44–63. o.
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• védelmi igazgatás (jogszabályi megközelítésben) – a közigazgatás részét 
képező feladat- és szervezeti rendszer, amely az állam védelmi feladatai-
nak megvalósítására létrehozott, valamint e feladatra kijelölt közigazgatási 
szervek által végzett végrehajtó, rendelkező tevékenység. Magában foglalja a 
különleges jogrendre történő felkészülést, továbbá az említett időszakok és 
helyzetek honvédelmi, polgári védelmi, katasztrófavédelmi, védelemgazda-
sági, lakosságellátási feladatainak tervezésére, szervezésére, a feladatok vég-
rehajtására irányuló állami tevékenységek összességét;4

• honvédelmi igazgatás (hadtudományi megközelítésben) – a védelmi igazga-
tási szervek és a fegyveres erő (honvédség) jogszabály által felhatalmazott 
szervei által az ország külső fegyveres támadás elleni védelme, illetve a szö-
vetségi kötelezettségek teljesítése érdekében végrehajtásra kerülő, az ország 
honvédelmi felkészítését, a honvédség kiegészítését és a katonai védelmi fel-
adatokat szolgáló közhatalmi tevékenység;

• honvédelmi igazgatás (jogszabályi megközelítésben) – a védelmi igazgatás 
részét képező feladat- és szervezetrendszer, amelynek keretében az ország 
védelmére létrehozott, valamint e feladatra kijelölt közigazgatási szervek, to-
vábbá a honvédelemben közreműködő más szervek ellátják a Hvt.-ben meg-
határozottak5 honvédelemre való felkészítésével, az országvédelemmel és a 
honvédelmi kötelezettségek teljesítésével kapcsolatos feladatokat;

• honvédelmi felkészítés – az államvezetés, a közigazgatás (ezen belül a hon-
védelmi igazgatási szervek), továbbá a honvédség tevékenységét a rendkívüli 
állapot, a váratlan támadás és a megelőző védelmi helyzet különleges jog-
rend alkalmazásának időszakaiban biztosító erők és eszközök előkészítése, 
alkalmassá tétele a különleges jogrend keretei közötti működéshez tervszerű, 
rendszeres és koordinált normál (béke-) időszaki tevékenység keretében;

• különleges jogrend – a normál (béke-) időszaki jogrendtől eltérő, egyes alap-
vető jogok gyakorlásának felfüggeszthetőségével, a honvédelmi kötelezettsé-
gek teljes körének teljesítésével és az államhatalmi szervek jog- és hatáskö-
rének, szervezetének, illetékességének megváltoztathatóságával együtt járó, 
a rendeleti kormányzást lehetővé tevő jogalkotási és jogalkalmazási időszak. 
Más megfogalmazásban – rendkívüli helyzetekben az állam életének olyan 
kivételes időszaka, amelyben az Alaptörvényben meghatározott feltételek 
teljesülése esetén az arra felhatalmazott állami szervek által a különleges jog-
rend (rendeleti kormányzás) alkalmazásával kivételes hatalom érvényesül;

4 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedé-
sekről szóló 2011. évi CXIII. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról 290/2011. (XII. 22.) Korm. 
rendelet (a továbbiakban: Hvt. vhr.) 1. § n) pontja.

5 Hvt 1. § (3) bekezdése szerint: „A honvédelemre való felkészülésben és a honvédelmi feladatok végrehaj-
tásában e törvényben meghatározott keretek között a törvény alapján létrehozott jogalanyok és minden 
Magyarországon tartózkodó ember a szolgáltatások, az állampolgárok pedig a személyes szolgálat telje-
sítésével vesznek részt.”
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• országmozgósítás – az ország (állam) biztonságát fenyegető veszély váratlan 
bekövetkezésének megelőzése, valamint a bekövetkezett veszély elhárításá-
nak, illetve a következmények felszámolásának érdekében végzett, az ország 
erőforrásainak felhasználására irányuló közhatalmi irányító és rendelkező 
tevékenység;

• gazdaságmozgósítás (hadtudományi megközelítésben) – a rendkívüli állapot 
különleges jogrendi időszakot megelőző közvetett fenyegetettség (megelőző 
védelmi helyzet különleges jogrendi időszak), illetve a rendkívüli állapot so-
rán a honvédelem érdekében szükséges anyagi és eszközigények kielégítését 
biztosító, állami beavatkozással irányított gazdaságműködési rendszer;

• gazdaságmozgósítás (jogszabályi megközelítésben) – a külön jogszabály 
alapján kormánydöntéssel elrendelhető intézkedés vagy intézkedések rend-
szere, amely a nemzetgazdasági erőforrásoknak a gazdaságmozgósítási hely-
zet hatékony kezelése érdekében történő szabályozott igénybevételét teszi 
lehetővé;6

• gazdaságmozgósítási feladat – kormányintézkedés, illetve a külön jogsza-
bályban meghatározott igénybevételi eljárás során elrendelt, vagy gazdaság-
mozgósítási szerződésben kikötött vagyoni szolgáltatás, valamint a külön 
jogszabályban meghatározott honvédelmi munkakötelezettség alapján elren-
delt munkateljesítés;7

• katonai igazgatás – a közigazgatási szervek jogilag szabályozott olyan tevé-
kenysége, amely a haza fegyveres védelméhez szükséges feltételek megterem-
tése és megvalósítása érdekében a jogalanyok honvédelmi kötelezettségeinek 
és önként vállalt honvédelmi feladatainak tervezésére, valamint a kötelezett-
ségek és a vállalt feladatok végrehajtására irányul.8

4. AZ ÁLLAMI FUNKCIÓK ÉS A HONVÉDELMI  
IGAZGATÁS KAPCSOLATA

Az állami funkciók – társadalomirányítási és társadalomszervezési – kereteiben 
bármely jogállam esetében megállapítható, hogy a közigazgatás feladatait formai 
megközelítésben a konkrét jogszabályok, tartalmi megközelítésben pedig a köz-
igazgatási szervek által ellátott funkciók (gazdasági, szociális, kulturális, védelmi 
stb.) határozzák meg. Ezen állami funkciók alapvetően az állami célok megvaló-
sításának szolgálatában állnak, és tartalmuknak megfelelően azt fejezik ki, hogy 
egy adott állam hogyan viszonyul a társadalomhoz, melyek azok a területek, ame-
lyeknél az állami – igazgatási vagy szolgáltatási, társadalomszervezési vagy társa-

6 A nemzetgazdaság védelmi felkészítése és mozgósítása feladatai végrehajtásának szabályozásáról 
131/2003. (VIII. 22.) Korm. rendelet (a továbbiakban: 131/2003. (VIII. 22.) Korm. rendelet) 2. § f ) pontja.

7 131/2003. (VIII. 22.) Korm. rendelet 2. § g) pontja.
8 A honvédelmi adatkezelésről, az egyes honvédelmi kötelezettségek teljesítésével kapcsolatos katonai igaz-

gatási feladatokról szóló 2013. évi XCVII. törvény (a továbbiakban: Haktv.) 1. § f ) pontja.
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dalomirányítási – tevékenység elengedhetetlen az adott társadalom mindennapos 
működése szempontjából. Az állami funkciók megvalósításának gyakorlati terü-
letét képező állami feladatok összessége egyben az állami szervek rendeltetését is 
behatárolja, hiszen a feladatok végrehajtásának célja a funkciók megvalósítása. Az 
állami, vagy nem állami feladat szervezeti formában történő teljesítése feltételezi 
az azok végrehajtását biztosító intézmények, szervezetek meglétét, vagy éppen a 
teljesítés érdekében történő létrehozásukat. Az ezen állami feladatok összességét 
végző szervezetrendszer maga a közigazgatás intézményi és szervezetrendszere. 

Amikor a honvédelmi igazgatás közigazgatási kapcsolatát vizsgáljuk, annak 
értelmezéséhez a közigazgatás feladatrendszerének csoportosításából célszerű 
kiindulni. Az állami funkciókból következő közigazgatási feladatok csoportosí-
tásával az igazgatástudománynak a közigazgatás szerepét és sajátosságait kutató 
neves tudósai, szakemberei – hadd utaljunk e vonatkozásban csak a hazai köz-
igazgatás-tudomány kiemelkedő szereplőire, Magyary Zoltán egyetemi tanárra, 
vagy Lőrincz Lajos akadémikusra – a 20. század első évtizedeitől kezdve behatóan 
foglalkoztak. A csoportosítási szempontok szerteágazó képet mutatnak, amelyek 
vizsgálatához azonban ugyanúgy, ahogy a közigazgatás fogalmának meghatáro-
zásánál, több megközelítés lehetséges.

Az egyik megközelítés szerint a közigazgatás szervezetéből kiindulva vezethetők 
le a feladatok fő csoportjai, megkülönböztetve központi, területi és helyi közigazga-
tási – ezen keresztül honvédelmi igazgatási – feladatokat; a központi feladatokon 
belül pedig kormányzati szintű és megosztott, a területi és helyi feladatokon belül 
pedig államigazgatási és önkormányzati szereplőkre háruló feladatokat. A  köz-
igazgatás által végzett feladatok csoportosításának másik megközelítési módszere 
a feladatok tartalmi jegyeiből indul ki, vagyis az adott közös cél elérését biztosító 
feladatokból, feladatcsoportokból képez feladatköröket. A  közös célok csoportosí-
tásának függvényében e módszertani eljárással más-más eredményekre lehet jutni. 
Léteznek olyan csoportosítási elvek is, amelyek alapján ezek a közös célok az állam 
funkcióiból vezethetők le, mivel a közigazgatás alapvető feladatköreinek végrehajtása 
meghatározóan az állami funkciók teljesítése – például az ország honvédelmének 
megszervezése és megvalósítása – érdekében történik.

Ha a közigazgatási feladatokat funkcionális szempontból osztályozzuk, a jogtu-
domány és az igazgatástudomány az állami funkciók felosztását egymástól eltérő 
megközelítésben rendszerezi, de mindkét tudományterület két nagy funkciócso-
portra, a belső és a külső funkciókra, illetve a társadalomirányítási és a társada-
lomszervezési funkciókra osztja fel azokat. A honvédelmi igazgatás az állam belső 
funkcióihoz (gazdasági, szociális, oktatási, művelődési, egészségügyi, belső védel-
mi stb.) a külső állami funkciók biztosításához szükséges támogatás igényén ke-
resztül kapcsolódik, mivel a honvédelmi igazgatás alaprendeltetése az állam külső 
funkcióival kapcsolatos feladatok végzéséhez tartozik. Az állam külső funkciói 
közé az állami szuverenitás fenntartását is biztosító külső (hon)védelmi, külkap-
csolati (diplomáciai), nemzetközi együttműködési funkciók tartoznak, amelyeken 
belül – a független állami lét, az állami főhatalom gyakorlásának szuverenitása, 
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az adott ország területi sérthetetlenségének és integritásának biztosítása érdeké-
ben – a honvédelmi igazgatás meghatározó szerepet tölt be.

A társadalomszervezési–társadalomirányítási felosztású közigazgatási funkci-
ók között a védelmi funkciók – így az ország külső védelmével kapcsolatos honvé-
delmi, illetve belső védelmével kapcsolatos rendvédelmi, katasztrófavédelmi, pol-
gári védelmi, nemzetbiztonsági védelmi funkciók – gyakorlásának egyik célja az 
állam működésének fizikai biztonságával, a lakosság élet- és vagyonbiztonságával 
összefüggő, állami irányítással és koordinációval végzett tevékenységek jogszabá-
lyi, szervezeti és működési kereteinek biztosítása. Mindezen sok ágazatra és álla-
mi szervezetre kiterjedő közigazgatási tevékenység megjelenik a normál (béke-)  
időszaki államszervezeti működésben és a különleges jogrend alkalmazásának 
időszakában végzett közigazgatási feladatok végrehajtása során is. 

A nemzeti függetlenség biztosítása az állami szuverenitás meglétének alapvető 
feltétele, amelyet az állam a külső védelmi funkcióinak gyakorlásán keresztül érvé-
nyesít. Ez azt is jelenti, hogy a külső védelmi funkció az állam területének sérthetet-
lenségét és az állami szuverenitás fenntartását biztosítja az esetleges külső fegyve-
res támadásokkal szemben. Ezt a létfontosságú funkciót az legfelsőbb államhatalmi 
szervek, ezek sorában a központi (kormányzati) közigazgatási szervek által irányított 
honvédelmi szervezetrendszer hivatott gyakorolni. A  védelmi funkciókkal össze-
függő tevékenység végrehajtásának szervezeti elemeit a kifejezetten közigazgatási 
feladatokat ellátó szervezetek (a honvédelem és a honvédség irányítását végző szer-
vek), illetve a nem közigazgatási feladatokra létrehozott, de azokba bevont szerveze-
tek (például a katonai igazgatás területén maga a honvédség) alkotják. 

Amikor a honvédelmi igazgatás és az állam viszonyát elemezzük, azok köl-
csö nös függősége mutatható ki. Az állam (mint igazgatási funkciókat is végző 
szervezetrendszer), és a honvédelem (mint az állam külső biztonságát fenntartó, 
ezáltal annak létét biztosító szervezetrendszer) egymással szoros kölcsönhatásban 
álló, ezen túlmenően, kölcsönös függőséget feltételező fogalmak.

A honvédelem és az állami funkciók, illetve a honvédelmi igazgatás és a köz-
igazgatás védelmi funkcióinak viszonylatában megállapítható, hogy az állam füg-
getlenségét, szuverenitását, területi integritását biztosító egyik állami alrendszer 
– a honvédelem – megszervezése, kialakítása fenntartása, működtetése és műkö-
désének szabályozása a végrehajtó hatalmat megvalósító közigazgatás keretében, 
illetve a törvényhozó hatalmi ág által kialakított szabályozási keretek között való-
sul meg. Megállapítható tehát, hogy a honvédelem és a honvédelmi igazgatás terü-
letén is érvényesül a törvényhozó hatalom „mit” és a végrehajtó hatalom „hogyan” 
tartalmú tevékenysége.

Felmerülő kérdés, hogy a honvédelmi igazgatás a közigazgatás egészének (lásd 
jogszabályi meghatározását a honvédelmi törvény végrehajtási kormányrendeleté-
ben), vagy az annak részelemét képező államigazgatás funkciója?

E kérdésben kétoldalú megközelítés szerinti válasz adható – azaz igaz, hogy a 
honvédelmi igazgatás a teljes értelemben vett közigazgatás (államigazgatás és ön-
kormányzati igazgatás) funkciója, és igaz az is, hogy csak a közigazgatás egyik ele-
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mének, az államigazgatásnak a funkciója, de ezen funkció gyakorlásához kénysze-
rűen felhasználja az önkormányzati elemeket (polgármester, főpolgármester) is.

A honvédelmi igazgatást a közigazgatás funkciójaként és szervezeti elemeként 
definiáló álláspont nem kizárólag a jogszabályban meghatározott fogalmi tétel-
ből következik, hanem abból a békeidőszaki tényhelyzetből, hogy a honvédelmi 
felkészülést célzó honvédelmi igazgatási tevékenységben mindkét közigazgatási 
alrendszer törvényi kötelezettként (lásd honvédelmi törvény, önkormányzati tör-
vény) vesz részt. 

Ha azonban a honvédelem jellegét vizsgáljuk – a honvédelem sohasem helyi 
köz ügy, hanem magának az egész államnak a létéhez és az állam funkcióihoz kap-
csolódik – megállapítható, hogy a honvédelmi igazgatást végző szervek a hon-
védelem gyakorlati megvalósítása során kizárólag államigazgatási feladatkörben 
járnak el, még akkor is, ha szervezetrendszerük az önkormányzatokhoz kötődik 
(jellemző példa erre a települési szintű honvédelmi feladatok végrehajtásáért fe-
lelős polgármester – önkormányzati szereplő, aki önkormányzati feladatkörben 
jár el a honvédelmi felkészülés időszakában, és a védelmi igazgatás rendszerének 
települési szintű szereplőjeként államigazgatási hatáskörben jár el a tényleges hon-
védelmi feladatok különleges jogrendben való végrehajtása során). 

Az állami funkciókat megvalósító közigazgatási szervezetrendszer önmagában 
nem képes a külső védelmi funkciók megvalósítására. A katonai védelem az annak 
érdekében létrehozott és fenntartott, de a hadkiegészítési feladatokhoz a közigaz-
gatási intézményrendszer támogatását igénylő fegyveres erők – hazánk esetében a 
honvédség – alapfeladatát képezi. Ezt az Alaptörvény alkotmányos kötelezettség-
ként rögzíti,9 azonban ezen feladat végrehajtására a honvédség csak össztársadal-
mi támogatás keretében képes. Ennek megfelelően deklarálja az Alaptörvény az 
alábbiakat: „Minden magyar állampolgár köteles a haza védelmére.”10

Megállapítható tehát, hogy az állam külső védelmi funkcióinak megvalósításá-
hoz szükséges feltételek megszervezését és végrehajtását a honvédelmi igazgatás a 
közigazgatás szervezeti és tevékenységi rendszerének elemeként biztosítja. A hon-
védelmi igazgatás – szélesebb értelemben a honvédelem rendszerének – feladatait 
a nemzeti biztonsági célkitűzések és az azok érvényesülését szolgáló állami szintű 
biztonságpolitika meghatározóan befolyásolják. Ennek elsődleges közjogi alapjait 
Magyarország Alaptörvénye, illetve a Nemzeti Biztonsági Stratégia alkotják.

4.1. AZ ÁLLAM HONVÉDELMI FUNKCIÓI ÉS AZOK KAPCSOLATA  
A NEMZETI BIZTONSÁGGAL

Egy adott állam külső-belső biztonsága és honvédelmi-katonai képességei az egyes 
történelmi időszakokban szorosan összefüggtek egymással. A  korábbi évszáza-
dokban a honvédelmi képesség jellemzően a fegyveres erő nagyságát és katonai 

  9 Magyarország Alaptörvénye 45. cikk. 
10 Magyarország Alaptörvénye XXXI. cikk (1) bekezdése.
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erejét jelentette, ami különösen a kétpólusú világrendszer megszűnését, a szövet-
ségi rendszerek átalakulását követően a biztonság értelmezésének változásához 
kapcsolódva alapvetően megváltozott. A  katonai biztonság az évszázados-évez-
redes meghatározó biztonsági feltételből meghatározott biztonsági területté vált.

A biztonság, illetve az azt megalapozó védelem (a jelen könyvfejezet vonatko-
zásában a honvédelem) fogalma széles kategória, így a biztonság egyes területei 
(politikai, gazdasági, szociális, katonai stb.) szorosan összefüggenek egymással, 
elkülönítve nem vizsgálhatók és állapotuktól függően egymást erősítik, vagy gyen-
gítik – lásd Barry Buzan biztonsági szektorelméletét.11 

A két egymást feltételező fogalom közül a több részelemből álló biztonság a 
szélesebb kategória, hiszen számos elemből áll, amelyek előtérbe kerülésének sor-
rendjét alapvetően meghatározza az adott állam célja, a társadalom tagjai által el-
fogadott értékek, az adott ország történelmi sajátosságai és geostratégiai helyzete. 
Míg a korábbi évszázadokban egy adott állam biztonsága egyenlő volt katonai biz-
tonságával – azaz a katonai erővel való érdekérvényesítési képesség volt a meg-
határozó elem –, addig napjainkban a biztonság egyéb összetevőinek (politikai, 
gazdasági, környezeti stb.) érvényesülése az elsődlegesen meghatározó terület. 

A Magyar Értelmező Kéziszótár a biztonságot „veszélyektől vagy bántódás-
tól mentes (zavartalan) állapotként” határozza meg. Más megfogalmazásban – a 
biztonság mindazoknak a céloknak, feladatoknak és eszközöknek a rendszere, 
amelyek felhasználásával egy adott veszély, fenyegetettség csökkenthető, vagy el-
hárítható. A biztonság egyénekhez (emberekhez), emberi közösségekhez (csopor-
tokhoz), államokhoz (nemzetekhez), nemzetközi rendszerekhez (szövetségekhez) 
köthető fogalom, amely mindig valamilyen érték és az azt szolgáló érdek ellen irá-
nyuló fenyegetés, veszély vagy kockázat megjelenése kapcsán az egyén, a közös-
ség, a társadalom, az országok csoportjának szintjén (nemzetközi szint) felmerülő 
igény. 

A védelem ezzel szemben olyan gyakorlati tevékenységsorozat, amely arra irá-
nyul, hogy megteremtse, szinten tartsa, illetve fejlessze azt az állapotot, amit biz-
tonságnak nevezünk. A védelem természetesen nem azonos a katonai védelemmel, 
az annak csak egy – alapvetően állami szinten értelmezett biztonsághoz kapcsoló-
dó – területe. Ha a két fogalom egymáshoz való viszonyát igazgatási szempontból 
vizsgáljuk, megállapítható, hogy a biztonság maga állapot, a védelem pedig ezen 
állapot megteremtésére, vagy fenntartására irányuló tevékenység.

A biztonság és a védelem kontextusában meghatározó a mindkét területet érin-
tő válság fogalma, amely alatt olyan helyzetet, eseményt vagy bekövetkezésük 
olyan kockázatát értjük, amely az adott állam, vagy államcsoport (szövetség) mű-
ködését, az emberek élet- és vagyonbiztonságát veszélyeztetheti, kialakulása jelen-
tős anyagi károkat okozhat, amelynek időbeni és hatékony kezeléséhez a normál 
(válságmentes) időszakban alkalmazott jogszabályok, eljárások nem elegendőek, 

11 Vida Csaba: A biztonság és a biztonságpolitika katonai elmélete. In: Nemzetbiztonsági Szemle 2013/1. 
szám, 87–105. o.
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a válság elhárítása kormányzati intézkedéseket igényel és többleterőforrások fel-
használását teszi szükségessé.12

A válság és a védelem összefüggéseit tekintve a válságkezelés a helyi, a nemzeti 
vagy nemzetközi szinten összehangolt különleges (rendkívüli) védelmi intézkedé-
sek sorozatát képező eljárás, amelyek a válság bekövetkezésének megelőzésére, a 
kialakult válság ellenőrzés alá helyezésére irányulnak, és lehetővé teszik a válság 
lehetséges vagy tényleges kihatásainak kedvező (a válságot csökkentő) befolyáso-
lását, illetve a kialakult válság következményeinek felszámolását. Az állam életé-
nek válságmentes időszaka a nemzeti biztonság fenntartását is eredményezi.

A nemzeti biztonság a nemzeti érdekek elérése érdekében, elsődlegesen az 
állami szervek által kialakított politikai–társadalmi–biztonsági helyzet (állapot). 
Bármely állam nemzeti érdekeinek meghatározása feltételezi mindazon tényezők 
számbavételét, amelyek hatással vannak az adott állam nemzeti biztonságának 
alakulására és tartalmára. Ebből a szempontból szükséges megkülönböztetni a 
hosszú távon érvényesülő nemzeti érdekeket és a rövid távú nemzeti célkitűzé-
seket.

A hosszú távú nemzeti érdekek olyan, történelmi távlatokban többé-kevésbé 
állandó képződmények, amelyek a nemzeti értékeken alapulnak, és mint ilyenek-
re a napi politika rövid és középtávú változásai nincsenek érzékelhető hatással. 
A rövidebb távú nemzeti célkitűzések a hosszú távú nemzeti érdekekből követ-
keznek, de sokkal szorosabb kapcsolatban vannak az aktuálpolitikai események-
kel. Ennek következtében tartalmuk sokkal változékonyabb, és meghatározó 
befolyással van rájuk az éppen érvényes politikai racionalitás. Természetükből 
fakadóan nyilvánvaló, hogy a nemzeti biztonság szempontjából elsősorban a 
hosszú távú, állandó nemzeti érdekek határolják be egy adott állam nemzeti biz-
tonsági célkitűzéseit. 

A nemzeti értékek, nemzeti érdekek, nemzeti célkitűzések, nemzeti biztonsági 
célkitűzések, katonai feladatok fogalomköreinek egymásra épülése azt bizonyít-
ja, hogy a nemzeti biztonság részben a katonai biztonság elemeire épül, jóllehet 
a nemzeti keretek között értelmezett katonai biztonság – éppen a globális biz-
tonság elvének egyre erőteljesebb érvényesülése miatt – a korábbi évszázadokban 
megszokottakhoz képest kevésbé meghatározó szerepet tölt be a biztonság egyéb 
összetevői között. A nemzeti biztonság szavatolásában azonban továbbra is meg-
határozott szerepe van a katonai biztonsággal szorosan összefüggő honvédelem 
területének, amelynek rendszere magába foglalja mind a fegyveres erőt, mind a 
honvédelmi felkészítést és az országmozgósítást szervező és irányító igazgatási 
szervezetrendszert – a honvédelmi igazgatást.

12 A témáról bővebben lásd Keszely László (szerk.): Az átfogó megközelítés és a védelmi igazgatás. Bu-
dapest, HM Zrínyi Média Közhasznú Nonprofit Kft., 2013., Keszely László: Az átfogó megközelítés a 
Nemzeti Biztonsági Stratégia tükrében. In: Hadtudományi Szemle 2014/4. szám, 95–106 o., Keszely 
László: A NATO válságreagálási rendszerével összhangban álló nemzeti intézkedési rendszer és a 
különleges jogrend összefüggései. In: Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2013/1. szám, 191–221. o.
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A nemzeti biztonság a nemzeti érdekek és célkitűzések szolgálója, azok érvé-
nyesítésének egyik eszköze. A korábbi évszázadokban domináns szerepet játszott 
benne a katonai biztonság, sőt egyes történelmi időszakokban a nemzet bizton-
ságát a katonai képességekre alapozták. Napjainkra a honvédelem szélesebb ér-
telmet kapott, mivel egy adott állam területi integritásának és szuverenitásának 
védelme nem korlátozódhat kizárólag a határainak védelmére. 

A nemzeti biztonság és a honvédelem az államiság kialakulása óta szorosan össze-
függő, egymást feltételező fogalmak. Egy ország biztonsága feltételezi honvédelmi 
képességeinek meglétét, beleértve ezen honvédelmi képességekbe ugyanúgy a kül-
kapcsolatokat biztonsági érdekei szerint alakítani képes diplomáciai tevékenységet, 
mint az azt alátámasztó védelmi potenciálok egyéb összetevőit – nem utolsó sorban 
a fegyveres erőket is, és az annak fenntartását, működtetését biztosító honvédelmi 
igazgatási rendszert is. Bármely ország, így Magyarország vonatkozásában is megál-
lapítható, hogy az ország nemzeti biztonsági érdekei és biztonságpolitikai stratégiá-
ja, valamint az annak érdekében kialakított honvédelmi politikája függvényét képezi 
az ország geostratégiai helyzetének, a közeli régiókban lezajló társadalmi-gazdasági 
és geopolitikai változásoknak, a nemzeti szuverenitás és a kollektív biztonság intéz-
ménye iránti politikai elkötelezettségnek.

4.2. A HONVÉDELMI FUNKCIÓK KÖZJOGI ALAPJAINAK  
KAPCSOLATA A NEMZETI BIZTONSÁGI STRATÉGIÁVAL  

ÉS A NEMZETI KATONAI STRATÉGIÁVAL

Az állami szintű biztonságpolitika két nagy területre terjed ki, amelyek rela-
tív egyensúlya biztosítja a biztonságpolitika eredményességét. Az egyik terület 
– amely normál időszakban prioritást élvez a másik területtel szemben – a béke 
megőrzésére, a válságkezelésre és a katonai konfliktusok (szélsőséges esetben a há-
ború) megelőzésére irányuló, az állami szervek által irányított biztonságpolitikai 
tevékenység. Ennek eredményessége ugyan háttérbe szoríthatja a másik – a hábo-
rús, kifejezetten katonai védelemmel kapcsolatos – biztonságpolitikai területet, 
azonban még napjainkban sem zárható ki ezen utóbbi biztonságpolitikai területtel 
kapcsolatos tevékenység esetlegesen szükségessé váló szerepe sem.

Jól tükrözi ezt Magyarország 2012-ben elfogadott Nemzeti Biztonsági Stratégiája 
is, amikor a katonai tényező szerepének meghatározott, jóllehet nem meghatározó 
szerepéről az alábbiak szerint rendelkezik: „A biztonság fogalma egyre átfogóbb ér-
telmezést nyer. A folyamatosan változó biztonsági környezetben a kihívások, koc-
kázati tényezők és fenyegetések ma már több síkon – az egyének, közösségek, ál-
lamok és régiók szintjén, valamint globális szinten – jelennek meg, és az egyének, 
kormányzati és nem kormányzati szervezetek, valamint transznacionális szereplők 
széles körét érintik. Mára elengedhetetlenné vált a biztonság politikai, katonai, gaz-
dasági és pénzügyi, társadalmi, ezen belül emberi és kisebbségi jogi, valamint kör-
nyezeti dimenziójának együttes kezelése. Ugyanakkor a 21. században a biztonság 
katonai szegmense is új hangsúlyokkal jelenik meg. Egyre inkább előtérbe kerülnek 
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azok a biztonságpolitikai kihívások, amelyek kezeléséhez átfogó és összehangolt po-
litikai, gazdasági és – szükség esetén – katonai fellépésre van szükség.”13

A konfliktusmegelőző és konfliktuskezelő biztonságpolitikának így támaszkod-
nia kell mind a külső, mind a belső veszélyek elleni eredményes fellépést – végső 
soron az ország megvédését – biztosító biztonságpolitikai tevékenységre is, amely 
a fegyveres erő, az államszervezet, a gazdaság és a lakosság nemzeti és szövetségi 
keretek közötti honvédelmi felkészítésére irányul. Ezen állami feladatrendszer a 
szélesebb értelemben vett közigazgatási és az annak részét képező védelmi igaz-
gatási, szűkebb értelemben pedig a védelmi igazgatás részét képező honvédelmi 
igazgatás szervezet- és feladatrendszerén keresztül valósul meg.

A nemzeti biztonság széles területre kiterjedő rendszere az egyes biztonsági 
elemek kölcsönhatására épül, amely rendszeren belül a nemzeti biztonság elemei 
hierarchikus felépítésben kapcsolódnak egymáshoz. Tartalmuk formailag a külön-
böző stratégiákban jelenik meg, így a Nemzeti Biztonsági Stratégia és a Nemzeti 
Katonai Stratégia a célkitűzések megvalósításának módjára adnak választ. Ezen 
hierarchiában a nemzeti biztonsági stratégia determinálja a katonai eszközökkel 
megvalósítandó célkitűzések kereteit, a katonai képességeket és feladatokat, vala-
mint a honvédelem – ezen keresztül a honvédelmi igazgatás – szervezetrendszerét 
és működésének módját egyaránt. 

A nemzeti biztonsági célok kialakításának és meghatározásának felelőssége 
össztársadalmi jellegű, össznemzeti érdekű. Rendszerint hosszú távra, stratégiai 
okmányformában, az államszervezet működési elvének megfelelően a közigazga-
tás (kormányzat) legfelsőbb szintjén kerülnek meghatározásra. Azok kimunkálá-
sában minden központi államigazgatási szerv részt vesz, ugyanakkor szabályozási 
kereteik meghatározása a törvényhozó hatalmi ág, az Országgyűlés hatáskörébe 
tartozik. 

E kereteket a honvédelem vonatkozásában a Magyar Köztársaság biztonság- és 
védelempolitikai alapelveiről szóló, 1998 decemberében elfogadott országgyűlési 
határozat14 képezi. Az abban megfogalmazottak szerint: Magyarország biztonság-
politikai céljait elsősorban a külpolitika, a gazdaságpolitika és a védelempolitika 
útján érvényesíti; a nemzetgazdaság honvédelmi felkészítése állami feladat, amely-
nek megvalósításánál fontos szempont a piac működésébe történő lehető legkisebb 
mértékű beavatkozás; Magyarország biztosítja a meghatározott feladatok, illetve a 
honvédség működésére, fejlesztésére szolgáló erőforrások közötti összhangot; az 
Országgyűlés gondoskodik a határozatból adódó feladatok teljesítéséhez szüksé-
ges feltételek biztosításáról; a kormány felelős a Nemzeti Biztonsági Stratégia és a 
Nemzeti Katonai Stratégia kidolgozásáért, azok szükség szerinti felülvizsgálatáért, 
valamint a belőlük fakadó feladatok végrehajtásáért. 

A Nemzeti Biztonsági Stratégia rendeltetése a nemzeti érdekek megvalósítása 
biztonsági aspektusainak érvényesítéséhez kiválasztott stratégiai eljárás és az ál-

13 Magyarország Nemzeti Biztonsági Stratégiájáról szóló 1035/2012. (II. 21.) Korm. határozat 2. pontja. 
14 A Magyar Köztársaság biztonság- és védelempolitikai alapelveiről szóló 94/1998. (XII. 29.) OGY határozat.
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tala megkövetelt feladatok leírása, a stratégiával kapcsolatos specifikus feladatok 
végrehajtásához szükséges felelősségi területek elosztásának konkrét meghatáro-
zása, valamint annak bemutatása, hogy milyen módon használhatók fel a nemzeti 
hatalom egyes elemei a kiválasztott stratégia megvalósítására. 

A Nemzeti Biztonsági Stratégia elemeire épül – az abban meghatározott felada-
tok katonai eszközökkel való biztosítását mutatja be – a Nemzeti Katonai Straté-
gia, amelynek rendeltetése az alábbi területek keretjellegű meghatározása: a nem-
zeti haderő (honvédség) felépítése és annak indoklása; a biztonsági környezet azon 
elemeinek leírása, amelyek a kijelölt nemzeti biztonsági célkitűzése elérését szol-
gáló katonai képességeket befolyásolják; azon műveleti koncepciók leírása, ame-
lyeket a nemzeti haderő (honvédség) alkalmazhat a kitűzött célok elérésére; azon 
nemzeti biztonsági feladatok leírása, amelyek végrehajtására a nemzeti haderőnek 
(a honvédségnek) fel kell készülnie; e nemzeti biztonsági feladatok végrehajtásá-
hoz szükséges katonai képességek meghatározása; annak leírását, hogy a kívánt 
katonai képességek hogyan szerezhetők meg és miként tarthatók fent.15

A nemzeti katonai stratégia keretében megfogalmazott katonai célkitűzések 
összességében a fegyveres erők által a nemzeti biztonsági célkitűzések támogatása 
érdekében megvalósítandó feladatrendszert határozzák meg. Ilyen katonai célki-
tűzések lehetnek mind hagyományos katonai jellegűek (az országvédelem fegy-
veres feladataival összefüggőek), mind nem hagyományos – az úgynevezett „új 
típusú kihívásokkal” kapcsolatos – célkitűzések. 

A hagyományos katonai célkitűzések közé az alábbi főbb területek sorolhatók: a 
nemzeti határok védelme más államok agressziója ellen; az ország területi integri-
tásának megőrzése; részvétel a belső biztonsági feladatok végrehajtásában; részvé-
tel nemzetközi keretekben végrehajtott, a fegyveres erők közreműködését igénylő 
műveletekben (válságkezelési feladatok, béketeremtés, békefenntartás, humanitá-
rius segítségnyújtás).

A nem hagyományos katonai célkitűzések közé az új típusú kockázatok és ki-
hívások figyelembevételével az alábbi meghatározó területek (nem hagyományos 
feladatok) sorolhatók: a terrorizmus elleni harcban való részvétel; a szervezett bű-
nözés, illetve a kábítószer-csempészet elleni fellépés; a tömegpusztító fegyverek 
elterjedésének megakadályozásában való részvétel; a környezetbiztonsági (ezen 
belül kiemelten a katasztrófavédelmi) feladatok. De ide sorolható az illegális töme-
ges migráció kezelésében való részvétel ugyanúgy, mint az államhatár őrzésében 
– mint rendészeti feladatban  – való közreműködés honvédségre háruló kötele-
zettsége is.

A biztonság, illetve a honvédelem viszonyából tehát az a következtetés vonható le, 
hogy az előbbi meghatározó jellegű, behatárolja az utóbbi mozgásterét – ugyanak-
kor a két terület folyamatos kölcsönhatásban áll egymással, a honvédelem lehetősé-
gei végső soron determinálják az ország biztonsági helyzetét is.

15 Magyarország Nemzeti Katonai stratégiájának elfogadásáról szóló 1656/2012. (XII. 20.) Korm. határozat 
III/C., IV., valamint V/C. pontjai.
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4.3. AZ ÁLLAM HONVÉDELMI FUNKCIÓINAK IGAZGATÁSI ALAPJAI, 
A HONVÉDELMI IGAZGATÁS ÉS A HONVÉDELEM SZABÁLYOZÁSI 

KAPCSOLATA

A honvédelmi igazgatás, mint materiális tevékenység az államok kialakulásától 
megtalálható az egyes történelmi időszakok írásos emlékeiben. Igaz, a fogalom 
nevesítése nem a magyar „honvédelem” szóhoz kötődik, hanem az emberiség tör-
ténetében az államok kialakulásával jellemezhető öt-hatezer éves időszakban az 
adott ország katonai biztonságához, hódító és honvédő háborúihoz köthető. A há-
ború megvívása – ezen keresztül a hadsereg igazgatása – a mindenkori uralkodó 
(állami főhatalom) jogkörében jelenik meg, és a korai történelemben a hadjáratok-
ra való felkészülést és a haditevékenységek megvívását foglalta magába. 

Ha messzire tekintünk a hadviselés történetében – és azonosítsuk most a had-
viselést a honvédelemmel –, több írásos emléket is találunk mind más államok 
tekintetében, mind hazánk vonatkozásában, ami azt bizonyítja, hogy a honvédelmi 
igazgatás funkciója már évezredekkel ezelőtt is az állami funkciók részét képezte.

A honvédelmi igazgatás és a katonai igazgatás a korai ókori időszakban nem 
különült el, a hadsereg kiegészítése a haderő alkalmazásának egyik alapfeltételét 
képezte, amelyben megjelentek a mai értelemben vett közigazgatási szereplők és 
intézmények is. Jól példázza ezt az ókori Kelet történetéből fennmaradt írásos 
emlékek sora is. Az állami létfenntartást (ezen belül a hódításokat) biztosító állandó 
hadsereg fenntartását szolgáló hadkiegészítés és mozgósítás intézményrendszerét 
– a mai értelemben vett honvédelmi igazgatás feladatait – Hammurabbi katonai 
törvényei is érintették. Uralkodása idején, a Kr. e. 1728–1686 közötti időszakban a 
hadkiegészítés egyrészt az állandó hadsereg hadviseléshez való feltöltésével, illetve 
a mai értelemben vett „népfelkelés” útján történt (ezt tekintették a hadkiegészítés 
két formájának, természetesen ez csak a szabad embereket érintette). E terület 
szabályozásáról a Codex Hammurabbiban az alábbiakat olvashatjuk: „A katona-
kötelezettségek két formájából ... A népfelkelés tagjait az összes szabadok közül 
királyi mozgósító tisztek, az egyes területek helytartóinak felügyelete alatt vessék 
sor alá.” A törvényhely értelmezése azt bizonyítja, fellelhető a mai értelemben vett 
honvédelmi, illetve katonai igazgatás egyes elemeinek (királyi mozgósító tisztek), 
mind a területi védelmi igazgatási szervek (helytartók) elemeinek adott időszaki 
megléte.16

A honvédelem és a honvédelmi igazgatás hazai szabályozásának történelmi bi-
zonyítékai között megtalálható a levéltárak, jogtörténeti és hadtörténelmi kiad-
ványok által megőrzött írásos emlékek – királyi dekrétumok, később törvények, 
egyházi és világi kordokumentumok – sokasága, amelyek mind azt bizonyítják, 
hogy Magyarország honvédelmével (ezen keresztül az azt szolgáló honvédelmi 
igazgatással) kapcsolatos normatív és egyedi szabályozás fontos állami feladatot 

16 Lakatos László: Honvédelmi igazgatás. In: Imre Miklós (szerk.): Rendészeti igazgatás. Budapest, Ál-
lamigazgatási Főiskola, 1999, 10. o.
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jelentett. Ennek bizonyítékai fellelhetők a Magyar Törvénytár (Corpus Juris Hun-
garici) soraiban, vagy például a XII. századbeli Admonti Codexben, a XV. századi 
Turóczi Codexben, valamint Werbőczy István Tripartitumának a honvédelmet, 
illetve hadügyet érintő fejezeteiben.

A honvédelmi igazgatás közjogi emlékeinek hazai történetéből számos példa 
idézhető, amire a tanulmány terjedelmi korlátai nem adnak lehetőséget. Példaként 
az ország honvédelmi felkészítésének meglétéről tanúskodik a korai magyar álla-
miság időszakában a gyepűrendszer kiépítése,17 vagy később a végvárak láncolatá-
nak tervszerű kialakítása és fenntartása. A törvényi szabályozásokból idézhetjük 
akár I. (Szent) István törvénykönyvét, amely a mai értelemben vett közigazgatás, 
illetve honvédelmi igazgatás intézményéről is szól,18 de ugyanígy a kiegyezést kö-
vető első honvédelmi tárgyú törvényi szabályozást 1868-ból,19 vagy az Európában 
a kivételes hatalom (különleges jogrend) intézményrendszeréről elsőként Magyar-
országon kodifikált törvényt 1912-ből.20

5. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS FUNKCIÓI, HELYE  
ÉS SZEREPE A HONVÉDELEM RENDSZERÉBEN

A honvédelmi igazgatás alapvető funkciója az ország honvédelmének biztosítá-
sával, az ország külső fegyveres támadás elleni védelemre való felkészítésével és 
a honvédség alkalmazási feltételeinek biztosításával összefüggő tevékenység vég-
zése. A tudományágak – ezen belül a jogtudomány és a hadtudomány is – több 

17 A török „jepi”, (határvonal) szóból származó „gyepű” fogalma hazánk államiságának kialakulásához, 
(hon)védelmének megszervezéséhez kapcsolódik. Az ország déli és nyugati határterületein határfolyók 
és tavak (Duna, Száva, Fertő) segítették az újonnan létrejött magyar állam védelmét. A  többi terület 
(hon)védelmének megszervezése az állam (az azt megtestesítő uralkodó) feladata volt. A honfoglaló ma-
gyarok, majd I. (Szent) István uralkodásától közel 200 évig a határon (a gyepűn) túl hatalmas, sokszor 
akár száz kilométeres lakatlan sávot tartottak fenn (gyepűelve). A határ védelmét földárkok, felhalmozott 
fatorlaszok és földvárak rendszere segítette egymás mögött több vonalban, ezeken átjutni csak a jól el-
torlaszolható kapukon keresztül lehetett. A gyepű többnyire lakatlan, erdős terület volt, szélessége több 
napi járóföldet is kitett. Államalapító királyunk egyik első intézkedése volt a határvármegyék megszer-
vezése, a gyepű védelmének biztosítása. A tatárjárás után helyüket a végvári rendszer erődítései vették 
át. Ma mindezt az ország területének védelmi célú előkészítéseként értelmezhetjük.

18 „A szent Háromság egy Isten nevében. 1. § A király kinevezett főtisztviselője a királyi vármegye (köz-
pontjában a földvárral), a megyei haderő (a király széttelepített hadereje), a közigazgatás és a bíráskodás 
vezetője az ispán (comes). A hadnagy katonai tekintetben az ispán (comes) helyettese, a királyi várispán-
ság (vármegye) haderejének a feje.” Szent István Első Magyar Király Dekrétomainak Könyve.

19 „A honvédelmi főhatóságok hatásköre. 25. § A honvédség minden ügye a honvédelmi minister hatás-
körébe tartozik. A honvédelmi minister hatásköre a honvédséget illetően kiterjed különösen: béke ide-
jén…h) oly intézkedésekre, melyek szerint a honvédség egy része esetleg, a belrend és biztosság érdeké-
ben, felhasználhassék;…háborueshetőség és kiütött háboru idején:…i) mindazon intézkedésekre, melyek 
a honvéderőnek gyors kiállítására és harczképességének állandó fenntartására megkivántatnak;…k) ha a 
fővezérség az országnak csatatérré leendő előkészitését követelné, ez iránt közreműködésre.” A honvéd-
ségről szóló 1868. évi XLI. törvénycikk.

20 A háború esetére szóló kivételes intézkedésekről szóló 1912. évi LXIII. törvénycikk.
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megközelítésben határozzák meg a honvédelem és ennek keretében a honvédelmi 
rendszer fogalmát.

A Hadtudományi Lexikon a honvédelem fogalmát a más államokkal szemben 
megvívott fegyveres tevékenységek viszonyában az alábbi tartalommal jellemzi: 
„A honvédelem az ország külső fegyveres támadástól való megvédésével kapcsola-
tos elvek, szervezetek, tevékenységek és az azt meghatározó tényezők összessége. 
[…] A hon, haza védelme különös helyet foglalt el a magyar történelemben, s a 
honvédelem kifejezés mély tartalmú szavaink közé tartozik. Ezért más államok ha-
sonló értelmű fogalmainak magyarra való fordításakor is más (pl. országvédelem, 
nemzetvédelem, összvédelem) kifejezéseket használnak.”21

A Révai Nagy Lexikona a honvédelemmel kapcsolatban az alábbiakat tartal-
mazza: „Honvédelem azon ügyek összessége, melyek az államok külső ellenség 
elleni megvédésére vonatkoznak. Némely államban ezen ügyeknek magasabb 
szempontból való megbeszélésére s az államfőnek teendő javaslatok kidolgozására 
honvédelmi bizottságok állíttatnak össze, melyekbe az ország legmagasabb rangú 
katonái, vezéregyéniségek és egyéb kiváló katonai tehetségű tábornokok hivatnak 
meg. Az Osztrák–Magyar Monarchiában a H. ügyeit a hadügyminisztérium és a 
két honvédség minisztériuma intézi.”22

A Magyar Értelmező Kéziszótár a honvédelem címszó alatt annak fogalmát 
általános (1), illetve katonapolitikai (2) értelemben az alábbiak szerint definiálja: 
„1. A haza védelme.”, illetve „2. A haza védelmét szolgáló állami szervezet és a vele 
kapcsolatos hivatalos tevékenység.”23

Rendszerelméleti szempontból vizsgálva a honvédelem olyan – egyidejűleg 
mind szervezeti, mind pedig tevékenységi – rendszer, amely a mindenkori állam-
vezetés biztonsági és katonai stratégiájának megfelelő országvédelmi potenciálok 
és tevékenységek összességét foglalja magában. A honvédelem, mint tevékenység 
pedig mindazon védelmi feladatok végrehajtását jelenti, amelyeket – az Alaptör-
vény szerinti rendkívüli állapot különleges jogrendi időszaknak megfelelően – az 
országot érhető agresszió és más külső veszélyek elhárítása érdekében állami szin-
ten határoznak el és nemzeti érdekből, össztársadalmi részvétellel hajtanak végre.

Mindezeket alapul véve Magyarország honvédelme az országot érhető külső 
veszélyek megszüntetésére való sokirányú felkészülést, az azzal összefüggő felté-
telrendszer megteremtését és folyamatos biztosítását, valamint a veszélyek elhá-
rítását is jelenti. Az ezzel összefüggő feladatok csak egy jól működő, a jogállami 
ismérveknek megfelelően szabályozott és kialakított honvédelmi rendszerben, ál-
lami szintű szervezésben, állami irányítással teljesíthetők.

A fentieket figyelembe véve Magyarország honvédelmének fogalma az alábbiak 
szerint definiálható: „A honvédelem olyan gyűjtőfogalom, amely felöleli az Alkot-

21 Szabó József (szerk.): Hadtudományi Lexikon. Budapest, Magyar Hadtudományi Társaság – Zrínyi Ki-
adó, 1995, 563–564. o.

22 Révai Nagy Lexikona. X. kötet. Hérold-Jób. Budapest, Révai testvérek Irodalmi Intézet Rt. Hasonmás 
kiadás. Szépirodalmi és Babits Könykiadó, 1992, 251. o.

23 Magyar Értelmező Kéziszótár. Második, változatlan kiadás. Budapest, Akadémiai Kiadó, 1975, 559. o.
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mányban, a honvédelmi törvényben, más törvényekben és egyéb jogszabályokban 
meghatározott, az ország szuverenitásának, területi integritásának, függetlensé-
gének és nemzetközi szerződésekben rögzített határainak védelmére, a katonai 
veszélyforrások felszámolására, a háború elkerülésére, az országot ért agresszió 
és más veszélyek elhárítására irányuló honvédelmi elvek, szervezetek, potenciá-
lok és tevékenységek összességét, egyben azok összefüggő rendszerét jelenti.”24

A honvédelemmel kapcsolatos, Alaptörvényben és sarkalatos törvényben 
meghatározott feladatok végrehajtását biztosító honvédelmi igazgatás – mint 
szakigazgatási terület – funkcióit annak fogalmából és rendeltetéséből követke-
zően az alábbi főbb területek képezik: (1) az ország honvédelmi felkészítésének 
biztosítása; (2) a honvédség különleges jogrendben való működési feltételeinek 
biztosítása, támogatása; (3) a honvédelmi kötelezettségek teljesítésével összefüggő 
közigazgatási és katonai igazgatási feladatok végzése; (4) a védelmi felkészítés és 
országmozgósítás honvédelmi feladatainak koordinálása; (5) a védelmi igazgatási 
rendszer honvédelmi feladatainak irányítása, koordinálása; valamint (6) a vállalt 
nemzetközi kötelezettségek teljesítésével összefüggő nemzeti honvédelmi és szö-
vetségi védelmi feladatok biztosítása.

5.1. MAGYARORSZÁG HONVÉDELMI RENDSZERE

A honvédelem – mint össztársadalmi érdekű feladat-, szervezet- és tevékenység-
rendszer – területén meghatározó tényező, hogy a honvédelem össztársadalmi 
jelentőségére, valamint annak az állami szuverenitás és függetlenség biztosításá-
ban betöltött szerepére való tekintettel a honvédelemmel kapcsolatos rendelkezé-
sek alapvető szabályozását az ország Alaptörvénye határozza meg. A jogszabályi 
hierarchia következő szintjén – az ország fegyveres és nem fegyveres védelmére 
vonatkozó, Alaptörvényben előírt rendelkezések alapján – a honvédelmi törvény 
részletesen szabályozza a honvédelem irányításában jog- és hatáskörrel rendelke-
ző szervek körét, a honvédelmi feladatokat és kötelezettségeket.

A honvédelem komplex rendszerében meghatározó jelleggel rendelkeznek 
mind az azzal összefüggő tevékenységi, mind az azzal összefüggő szervezeti for-
mák – így a honvédelemre vonatkozó elvek, a honvédelemben részt vevő (fegyve-
res és polgári) szervek, az ország védelmi képessége és a képesség növelésére irá-
nyuló tevékenység (tervezés, szervezés, felkészülés, irányítás, ellenőrzés), valamint 
a honvédelmi képességet meghatározó potenciális tényezők (lakosság, gazdaság, 
katonai erő) egyaránt.

A honvédelem fogalmi értelmezése általában – elsősorban annak a korábbi év-
tizedekben megnyilvánuló jellege miatt – a külső veszély elhárítására való tervsze-
rű felkészülést és tevékenységkomplexumot foglalta magába. Amint azonban azt 
a nemzetközi gyakorlat is alátámasztja, számolni kell az Alaptörvényben rögzített 

24 Lakatos László: A védelmi igazgatás helye és szerepe a honvédelem rendszerében. Budapest, Zrínyi Mik-
lós Nemzetvédelmi Egyetem, doktori értekezés, 2001, 46. o.
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belső veszélyekkel, vagyis a szükségállapot idején jelentkező belső rendvédelmi 
feladatokkal és a közigazgatási szervek által veszélyhelyzetben foganatosítandó, 
a honvédelmi rendszer kijelölt elemeinek felhasználását megkövetelő katasztró-
favédelmi feladatokkal is ugyanúgy, mint ahogy a honvédelmi feladatok körébe 
tartozik 2015 szeptembere óta a tömeges bevándorlás okozta válsághelyzet miatti 
határőrizeti közreműködés törvényi kötelezettsége, vagy az Alaptörvény hatodik 
módosítása és az ehhez kapcsolódó törvénymódosítások25 szerinti, a terrorve-
szélyhelyzet kezelésével összefüggő honvédségi feladatrendszer is.

A honvédelemben részt vevő szervek és szervezetek feladatai nem korlátozha-
tók csak idegen hatalom által állami szinten indított agresszió elhárítására, hanem 
figyelembe kell venni a nem háborús szintű válságkezelésben betöltött szerepüket 
– így a potenciálisan meglévő veszélyforrások alacsonyabb mértékű aktivizálódá-
sának illetve eszkalálódásának és más jellegű veszélyek – a nemzetközi terrorizmus 
felerősödésének, vagy az állam normális működését veszélyeztető eseményeknek, 
illetve a migrációs hatásoknak az elhárításában jelentkező feladataikat is.

Az új típusú veszélyforrásokból következően a honvédelem a fegyveres tevé-
kenységek szükségességét figyelembe véve sem szűkíthető le kizárólag a honvéd-
ség katonai jellegű tevékenységeire. A veszélyelhárítás során a fegyveres és nem 
fegyveres rendvédelmi feladatok végrehajtásában a Belügyminisztérium irányítása 
alá tartozó szervek (polgári nemzetbiztonsági szolgálatok, rendőrség, terrorelhárí-
tási szervek, katasztrófavédelmi szervek), továbbá a közigazgatási szervezetrend-
szer központi, területi és helyi szervei is részt vesznek.

A honvédelem tehát több elemből összetevődő rendszer, az azzal kapcsolatos 
feladatok megvalósítása pedig az állam egyik alapvető funkciója. A honvédelem 
rendszere kiterjed az állami vezetés, illetőleg a közigazgatás területeire, átfogja 
az ország lakosságának és gazdaságának tervszerű felkészítését – szükség esetén 
aktivizálását és igénybevételét a haza védelme, illetve a szövetségi keretek között 
végrehajtandó katonai feladatok teljesítése érdekében.

A honvédelem rendszerével kapcsolatban kiemelten fontos szempontként kell 
kezelni, hogy az a biztonságpolitikai célkitűzéseket szolgáló intézményrendszerek 
egyik eleme. Ezt támasztja alá a biztonság- és védelempolitikai alapelvekről szóló  
országgyűlési határozat, amikor kimondja: „Magyarország a honvédelmet az ál-
lampolgárok közös felelősségvállalásán alapuló nemzeti ügynek tekinti. A honvé-
delem rendszere az Észak-atlanti Szerződésből fakadó jogok és kötelezettségek 
egységére, az ország és a Szövetség védelmi igényeit tudatosan elfogadó polgárok 
önbecsülésére és felelősségére, a fegyveres erők és a védelem anyagi szükségleteit 
kielégíteni képes gazdaságra, a védelemre felkészült államszervezetre, a védelem 
katonai feladatait ellátni képes fegyveres erőkre, a fegyveres erők demokratikus 
és polgári irányítására és ellenőrzésére, a lakosság és az anyagi javak megóvását 

25 Lásd egyes törvényeknek a terrorveszélyhelyzettel kapcsolatos módosításáról szóló 2016. évi LVII. 
törvény.
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szolgáló polgári védelemre, valamint a magyar társadalom legszélesebb rétegeinek 
támogatására épül.”26

A fentiekkel összefüggésben szükséges röviden áttekinteni a honvédelmi igaz-
gatás és a nemzetközi kötelezettségek összefüggéseit.

5.2. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS ÉS A NEMZETKÖZI  
KÖTELEZETTSÉGEK KÖZJOGI ALAPJAI

A rendszerváltozást követő évtizedben Magyarország biztonság- és védelempoli-
tikája gyökeresen átalakult, az ország a katonai biztonság nemzetközi garanciáinak 
megteremtését is az euro-atlanti integráció keretében valósította meg. Az átalaku-
lási folyamat magával hozta az euro-atlanti értékek (demokratikus jogállamiság, 
szociális piacgazdaság) elfogadását és azok nemzeti érdekekként való megjelení-
tését. E területen a honvédelem és a honvédelmi igazgatás szempontjából a legna-
gyobb jelentőségű változás hazánk NATO-csatlakozása27 volt, mert az euro-atlanti 
érdekközösség egyben az ország katonai védelmi potenciáljának megerősítését is 
jelentette.

A NATO alapvető és állandó feladatának tekinti a tagállamok szabadságának és 
biztonságának megőrzését politikai és katonai eszközökkel. A  szövetség alapvető 
működési elve – a közös elkötelezettség és a szuverén államok közötti közös együtt-
működés – a tagországok biztonságának oszthatatlanságán nyugszik. A szövetségen 
belüli szolidaritás biztosítja, hogy egy tagállam sem kényszerül egyedül, pusztán 
saját erőfeszítéseire támaszkodva szembenézni lényeges biztonsági kihívásokkal. 
A NATO nem fosztja meg tagállamait attól a joguktól és kötelezettségüktől, hogy 
gyakorolják szuverén felelősségüket saját országuk védelme érdekében. Képessé 
teszi viszont az egyes tagállamokat arra, hogy kollektív erőfeszítésekkel megva-
lósítsák alapvető nemzetbiztonsági céljaikat. A szövetség döntései konszenzussal 
születnek.

A NATO biztonságpolitikája a 2010. évi lisszaboni NATO-csúcstalálkozón el-
fogadott stratégiai koncepció alapján három, egymást kölcsönösen erősítő elemre 
épül – a kollektív védelemre, a válságkezelésre és a kooperatív biztonságra. 

A Kollektív védelem szerint a NATO elkötelezett abban, hogy a tagállamok se-
gítséget nyújtanak egymásnak egy esetleges támadással szemben, a Washingtoni 
Szerződés V. cikkelye alapján. A NATO elrettent és megvéd minden agresszióval 

26 Magyarország biztonság- és védelempolitikai alapelveiről szóló 94/1998. (XII. 29.) OGY határozat 13. 
pontja.

27 A NATO 1949. április 4-én alakult meg. A Szerződést az Amerikai Egyesült Államok, Belgium, Dánia, 
Franciaország, Hollandia, Izland, Kanada, Luxemburg, Nagy-Britannia, Norvégia, Olaszország és Portu-
gália írták alá. Görögország és Törökország 1952-ben, Németország 1955-ben, Spanyolország 1982-ben 
csatlakozott. 1999-ben a Cseh Köztársaság, Lengyelország és Magyarország volt a bővítés első hulláma, 
amit 2004-ben Bulgária, Észtország, Lettország, Litvánia, Románia, Szlovénia, Szlovákia, majd 2009-ben 
Horvátország és Albánia felvétele követett.
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való fenyegetéssel és felmerülő biztonsági kihívással szemben, amelyek akár az 
egyes szövetségesek akár a szövetség egészének alapvető biztonságát fenyegetik. 

A Válságkezelés szerint a NATO aktívan alkalmazza a rendelkezésére álló po-
litikai és katonai eszközöket annak érdekében, hogy elősegítse a szövetség biz-
tonságára hatással bíró válságok kezelését, még mielőtt azok konfliktussá esz-
kalálódnak, hogy megfékezzék az éppen zajló konfliktusokat, amelyek hatással 
vannak a szövetség biztonságára; valamint hogy segítsék a stabilitás megszilár-
dulását a konfliktust követő helyzetekben, ahol ez hozzájárul az euro-atlanti biz-
tonsághoz. 

A Kooperatív biztonság szerint a szövetség aktívan lép fel a nemzetközi bizton-
ság erősítése érdekében, a releváns országokkal és nemzetközi szervezetekkel ki-
épített partnerkapcsolatain keresztül. Aktívan hozzájárul a fegyverzetellenőrzés-
hez, a proliferáció megakadályozásához és a leszereléshez, valamint nyitva hagyja 
a csatlakozás lehetőségét minden európai demokrácia számára, amely megfelel a 
NATO követelményeinek.

Az állami szuverenitás és a kollektív védelem elvének szempontjából meghatá-
rozó a Washingtoni Szerződés V. cikkelye – amely szerint, ha bármely tagállamot 
külső fegyveres támadás éri, akkor azt minden tagállam a saját maga ellen irányuló 
agressziónak tekinti, és mindegyik tagállam támogatást nyújt a megtámadott tag-
államnak. A támogatás politikai és katonai jellegű, azaz maga a szövetség és ezen 
belül minden tagállam késedelem nélkül megteszi azokat az intézkedéseket, ame-
lyeket szükségesnek ítél meg, ideértve a fegyveres erő alkalmazását is.

A szövetségi kapcsolatok mellett az uniós együttműködés is hatékonyan járul 
hozzá az ország biztonságához. Az Európai Unió biztonság- és védelempolitikája 
területén a tagországok közös kül- és biztonságpolitikájának – mint a tagállamok 
honvédelmet érintő területének – alapja az európai biztonság- és védelempolitika, 
más néven – a 2009-ben, szintén Lisszabonban elfogadott uniós szerződés alap-
ján – a közös biztonság- és védelempolitika, azaz a Common Security and Defence 
Policy, röviden: CSDP. A szerződés alapelveit maga a Maastrichti Szerződés jelen-
tette, amely kilátásba helyezte a közös védelem irányába mutató európai védelmi 
együttműködés lehetőségét.

Az Európai Unióról szóló Szerződés 42. cikk (1) bekezdése szerint a közös biz-
tonság- és védelempolitika polgári és katonai eszközök igénybevételével biztosít-
ja az unió műveleti képességét. A kölcsönös segítségnyújtási klauzula – Mutual  
Assistance Clause – alapján az EU-tagállamok valamelyikének területe elleni 
fegyveres támadás esetén a többi tagállam minden rendelkezésére álló segítséget 
és támogatást köteles megadni számára. A kölcsönös segítségnyújtási – védelmi – 
záradék nem befolyásolja az egyes tagállamok által a NATO-szövetségen belül 
tett kötelezettségvállalásokat.

Hazánknak az előzőekben felsorolt nemzetközi biztonsági szervezetekben be-
töltött tagsága – a tagállami jogok és kötelezettségek egységének elve alapján – a 
honvédelmi igazgatás szervezetrendszerének szereplőire is meghatározott nem-
zeti feladatokat indukál. A kollektív védelem, vagy a kooperatív együttműködés 
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elvéből, illetve a gyakorlatban több évtizede igazolható válságkezelési tevékeny-
ségből eredően a honvédelem megvalósítására létrehozott honvédség, illetve az 
annak működését irányító–koordináló–támogató honvédelmi igazgatási szervek 
nemzeti keretek között végzett honvédelmi felkészítési tevékenysége közvetlenül 
szolgálja mindhárom szövetségi stratégiai alapelv érvényesülését.

Mint azt a korábbiakban megfogalmaztuk, Magyarország biztonság- és vé-
delempolitikájának alapelveit az e tárgyban 1998-ban elfogadott országgyűlési 
határozat tartalmazza. A  határozat alapelveire támaszkodva a NATO 2010 no-
vemberében, Lisszabonban elfogadott Stratégiai Koncepciójával28 és az EU Biz-
tonsági Stratégiájával29 összhangban került kidolgozásra Magyarország Nemzeti 
Biztonsági Stratégiája és Nemzeti Katonai Stratégiája.

Mindezen nemzetközi jogi és nemzeti alapokmányok az Alaptörvény, az annak 
szellemében megalkotott, a honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a 
különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. törvény 
és annak végrehajtási kormányrendelete – a honvédelemről és a Magyar Hon-
védségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 
2011. évi CXIII. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 290/2011. 
(XII. 22.) Korm. rendelet –, a Magyar Köztársaságnak az Észak-atlanti Szerződés-
hez történő csatlakozásáról és a szerződés szövegének kihirdetéséről szóló 1999. 
évi I. törvény, a befogadó nemzeti támogatás részletes kormányzati feladatairól 
szóló 55/2010. (III. 11.) Korm. rendelet, a befogadó nemzeti támogatás ágazati 
feladatainak előkészítésével és végrehajtásával kapcsolatos feladatokról szóló 
61/2014. (IX.  26.) HM utasítás, a szövetséges erők magyarországi állomásozta-
tásával kapcsolatos egyes kérdésekről szóló úgynevezett SOFA-egyezmények,30 
a létfontosságú (kritikus) infrastruktúra védelmével kapcsolatos EU-irányelvek, a 
létfontosságú rendszerek és létesítmények azonosításáról, kijelöléséről és védel-
méről szóló 2012. évi CLXVI. törvény és az annak végrehajtásáról szóló 65/2013. 
(III. 8.) Korm. rendelet, továbbá a szövetségi és nemzeti válságkezelési alapdoku-
mentumok – így a NATO Válságreagálási Rendszerével összhangban álló Nemzeti 
Intézkedési Rendszer rendeltetéséről, feladatairól, eljárási rendjéről, a közreműkö-
dők kötelezettségeiről szóló 278/2011. (XII. 20.) Korm. rendelet és az annak alap-
ján kiadott, a honvédelmi ágazati feladatokat szabályozó, a NATO Válságreagálási 
Rendszerrel összhangban álló Nemzeti Intézkedési Rendszer működtetésével kap-
csolatos feladatokról szóló 20/2014. (III. 21.) HM utasítás – képezik a legfontosabb 

28 Aktív Szerepvállalás, Modern Védelem – az Észak-atlanti Szerződés Szervezetének Stratégiai Koncepció-
ja Tagállamainak Védelméről és Biztonságáról. Brüsszel, NATO Tájékoztatási Központ, 2010. (A doku-
mentumot az állam- és kormányfők a lisszaboni csúcstalálkozón fogadták el 2010. november 19-én.) 

29 Biztonságos Európa egy jobb világban – Európai Biztonsági Stratégia. Brüsszel, Európai Unió Tanácsa, 
2003. http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/librairie/PDF/QC7809568HUC.pdf (Letöltve: 
2016. 03. 17.)

30 Status of Forces Agreement (Megegyezés a Fegyveres Erők Jogállásáról), Magyarországon kihirdetve az 
Észak-atlanti Szerződés tagállamai közötti, fegyveres erőik jogállásáról szóló Megállapodáshoz történő 
csatlakozásról, a Megállapodás kihirdetéséről, valamint a Megállapodáshoz kapcsolódó egyes jogszabá-
lyok módosításáról szóló 1999. évi CXVII. törvénnyel.
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jogi alapot a nemzeti honvédelmi és a szövetségi kötelezettségek, vagy a szövetsé-
gi, illetve EU-keretekben végrehajtott katonai és honvédelmi igazgatási feladatok 
végrehajtásához, az azokat kiszolgáló honvédelmi igazgatási intézményrendszer 
kialakításához. 

6. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS TARTALMA 
A honvédelmi igazgatás formailag a honvédelmi igazgatási szerveken keresztül 
valósul meg, amelyek tevékenységében az igazgatás tárgya az ország honvédelmi 
felkészítése, illetve a honvédség működésének irányítása és vezetése. A honvédel-
mi igazgatás jelentéstartalma kettős:

• Jelenti egyrészt az állami szervek által végzett közigazgatási tevékenységet, 
amelynek célja az ország felkészítése a katonai védelemre, illetőleg a hadse-
reg személyi és anyagi szükségleteinek a társadalmi erőforrások felhaszná-
lásával történő kielégítése. E feladatot az állami szervezetrendszer látja el, 
tevékenységét a kormány irányítja. A feladat ellátásában részt vesz – mint a 
kormány szakminisztériuma – a Honvédelmi Minisztérium, a saját feladat-
körükben eljárva valamennyi minisztérium és országos hatáskörű szervezet, 
valamint az irányításuk alatt álló dekoncentrált szervezetrendszer. A hon-
védelmi feladatok ellátásában kiemelten közreműködési kötelezettség ter-
heli a rendvédelmi, az igazságügyi, az egészségügyi szolgáltató, az oktatási, 
kulturális és tudományos szerveket, a szállítási és hírközlési, informatikai 
infrastrukturális szervezetrendszert, a közellátási és közüzemi szolgáltatást 
nyújtó szervezetrendszert, a tömegtájékoztatási szerveket – ideértve a köz-
szolgálati és kereskedelmi média szervezeteit is –, valamint a jegybankot. 
A területi honvédelmi igazgatási feladatok végrehajtását a megyei (fővárosi) 
kormányhivatalok illetékességi területén működő megyei/fővárosi védelmi 
bizottságok, a helyi honvédelmi feladatok végrehajtását a járások/fővárosi 
kerületek illetékességi területén működő helyi védelmi bizottságok, vala-
mint a települések polgármesterei irányítják. A megyei (fővárosi) védelmi 
bizottságok a megyei (fővárosi) kormányhivatal vezetőjének irányításával, 
a járási (fővárosi kerületi) illetékességű helyi védelmi bizottságok a megyei 
(fővárosi) kormányhivatal járási (fővárosi kerületi) hivatala vezetőjének ve-
zetésével működnek, feladatuk a honvédelmi igazgatást érintően az ország 
honvédelmi felkészítésében való közreműködés, illetve rendkívüli állapot, 
megelőző védelmi helyzet és váratlan támadás esetén a védekezés feltételei-
nek megteremtése és a hatáskörükbe tartozó, a honvédelemmel összefüg-
gő feladatok végrehajtásának irányítása. Ezen feladatokban meghatározó 
koordinációs és felügyeleti jogköröket a kormány honvédelmi felkészítést 
érintő döntés-előkészítő és a döntések végrehajtásának felügyeleti feladatait  
ellátó, a rendszerváltás idején a kormányapparátusból – Minisztertanács 
Hivatalából – a Honvédelmi Minisztérium szervezetrendszerébe áthelye-
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zett HM Védelmi Hivatal31 látja el. Ezt tekintjük a külső honvédelmi igaz-
gatásnak.

• Jelenti másrészt a honvédség tevékenységének irányítását, amelyben az alap-
törvényi szabályok szerint – az országgyűlési és köztársasági elnöki hatás-
kört e helyen figyelmen kívül hagyva – a kormány és a honvédelmi miniszter 
rendelkezik meghatározó jog- és hatáskörrel. A honvédség irányítása terén 
a kormány a fejlesztési, szervezési és vezetési rendszert illető hatáskörökkel 
rendelkezik, a honvédelmi miniszter irányítási és vezetési hatásköre, vala-
mint a Honvédelmi Minisztérium háttérszervezetei működésének hatásköre 
a honvédség teljes tevékenységére kiterjed. Az irányítást és a katonai vezetést 
ellátó közigazgatási és katonai vezetési – Honvédelmi Minisztérium és az 
annak részét képező Honvéd Vezérkar – szervezetrendszernek alárendelten 
működő parancsnokságok vezetik a katonai szervezetek tevékenységét. Ezt 
tekintjük a belső honvédelmi igazgatásnak.

A honvédelmi igazgatás kialakulása és fejlődése szorosan kapcsolódik a közigazga-
tás funkcióinak bővüléséhez és szakosodásához. A közigazgatás a történelmi fej-
lődés során éppen úgy differenciálódott, mint a magánigazgatás. A termelőüzem 
méreteinek növekedése és az ott folytatott tevékenység differenciálódása a műkö-
dés feltételeinek megteremtését szolgáló igazgatási tevékenységet is differenciálta. 
A gazdasági feltételeket létrehozó és a termelést biztosító igazgatási tevékenység 
különválását követően hamarosan elvált egymástól a műszaki fejlesztés, az anyag 
és eszközbeszerzés, a raktározás, a karbantartás a közvetlen termelésirányítás, 
vagy a gazdasági feltételek biztosítása terén a pénzügy és számvitel, a könyvelés, a 
személyzeti és oktatási igazgatás, a termékértékesítés különböző ágazatai a mar-
ketingpolitika kialakulásától a reklámon keresztül egészen az üzlethálózatok mű-
ködtetéséig. Ez a folyamat az igazgatás differenciálódása.

A közigazgatási feladatok növekedése és differenciálása ugyanilyen folyamato-
kon keresztül, a közigazgatás minőségében azonos feladatainak elválását, a köz-
igazgatási ágazatok kialakulását eredményezte. Történetileg legkorábban a három 
– ma már klasszikusnak tekintett – igazgatási ágazat vált el egymástól: a külügyek 
igazgatása, amely az állam nemzetközi kapcsolatainak szervezését; a pénzügyek 
igazgatása, amely az állam működéséhez szükséges pénzügyi feltételek megte-
remtését; valamint a hadügyi igazgatás, amely az állam katonai biztonságának (és 
kezdetben a belbiztonságnak) a megteremtését szolgálta. A  társadalmi fejlődés 
természetesen maga után vonta a közigazgatás további differenciálódását is, szá-
munkra azonban a hadügyi igazgatás – vagy a magyar történelmi hagyományokat 
szimbolikusan kifejező honvédelmi igazgatás – sajátos szerkezete érdekes.

31 A kézirat lezárásának időpontjában önálló, központi hivatalként működő szervezet, mely a központi 
hivatalok és a költségvetési szervi formában működő minisztériumi háttérintézmények felülvizsgálatával 
kapcsolatos intézkedésekről szóló 1312/2016. (VI. 13.) Korm. határozat alapján 2016. szeptember 1-jével 
jogutódlással megszűnik és beolvad a Honvédelmi Minisztériumba.
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A honvédelmi igazgatás – mint állami feladat – célja tehát az ország külső 
támadás elleni védelmének megszervezése, nevezetesen a katonai védelmet el-
látó fegyveres erő (honvédség) működéséhez szükséges összes feltétel megte-
remtése. Tehát a honvédelmi igazgatás feladata a katonai védelem érdekében, a 
szükséges mértékben, az ország anyagi és személyi erőforrásainak mozgósítása, 
illetőleg a hadsereg fenntartása, valamint a hadsereg tevékenységének állami 
irányítása.

Az állam közhatalommal felruházott szervei ennek érdekében végzik az igaz-
gatás tartalmánál kifejtett szervező tevékenységet, amelynek tárgya maga az egész 
társadalom – s nem csupán a hadsereg, mint azt a közgondolkodás oly gyakran 
leegyszerűsíti –, tehát a honvédelmi igazgatás alanya a teljes államapparátus, tár-
gya pedig a társadalom a teljes terjedelmében, annak minden személyi és anyagi 
erőforrására kiterjedően.

A honvédelmi igazgatás fogalma egyes igazgatási területeinek fogalmi elhatá-
rolását is lehetővé teszi, amelyek tartalmi bemutatásához a honvédelmi igazgatás 
egyes tevékenységi területeit kell megvizsgálni.

6.1. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS  
MINT KÜLSŐ (ÁGAZATON KÍVÜLI) IGAZGATÁSI  

TEVÉKENYSÉG

Az ország függetlenségének és szuverenitásának fenntartásához szükséges katonai 
védelemhez biztosítandó anyagi erőforrásokat és személyi állományt a társadalom 
szolgáltatja, tehát a közigazgatás feladata elsősorban annak megszervezése, hogy a 
honvédelmi tevékenységhez ezek az erőforrások rendelkezésre álljanak. 

A klasszikus hadkiegészítésben is megjelenő személyi hadkiegészítés és anya-
gi–technikai–szolgáltatási hadkiegészítés két meghatározó, a honvédelmi igaz-
gatás lényegét jelentő területet foglal magában: egyrészt az ország katonai védel-
me és/vagy a szövetségi katonai műveletek során felhasználására kerülő anyagi 
eszközök – értve ezalatt mind a technikai eszközöket, ingatlanokat és szolgálta-
tásokat egyaránt – nyilvántartását, készenlétbe helyezését, szükség esetén rö-
vid idő alatti igénybevételüket lehetővé tevő olyan állapotban tartását, hogy a 
honvédelem érdekében felhasználhatóak legyenek, másrészt az arra kötelezett, a 
honvédelmi feladatokban potenciálisan bevonható magyar állampolgárok kato-
nai szolgálatra való alkalmassá tételét. Mindehhez párosul a honvédség önkéntes 
tartalékos komponensének felkészítésével és katonai szolgálatra történő behívá-
sával kapcsolatos igazgatási tevékenység is.

A fenti nagybani feladatrendszer az ország honvédelmi felkészítése jogszabályi 
– és a honvédelmi törvény által a kormány felelősségi körébe utalt – fogalmával 
azonosítható, ami alapvetően normál (béke-) időszak, részben pedig a megelő-
ző védelmi helyzet időszakának feladatát képezi. Ezen sokrétű, a honvédelemben 
részt vevő szervek békeidős tevékenységét is magában foglaló feladatrendszer az 
alábbiak szerint csoportosítható:
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6.1.1. A KÖZIGAZGATÁSI SZERVEZETRENDSZER FELKÉSZÍTÉSE AZ ORSZÁG 
KATONAI VÉDELMÉVEL, A SZÖVETSÉGI KATONAI VÉDELMI KÖTELEZETTSÉGEK 

TELJESÍTÉSÉVEL KAPCSOLATOS, ILLETVE A HÁBORÚT KÖZVETLENÜL MEGELŐZŐ 
IDŐSZAKI MŰKÖDÉSRE 

A közigazgatás eredményes működése a közigazgatási személyzet felkészültsé-
gétől függ. Az ország gazdasági erőforrásainak mozgósítására a háborút közvet-
lenül megelőző időszakban kerül sor, a normál (béke-) időszaki működés során 
a közigazgatás e feladatokkal nem találkozik. Ahhoz azonban, hogy szükség ese-
tén kellő idő alatt e feladatok végrehajthatók legyenek – a hadműveletek terve-
zésével egyidejűleg – a honvédelmi igazgatás kormányzati szintű szakmai szer-
vezeteinek, nevezetesen a Honvédelmi Minisztériumnak és azon belül a Honvéd 
Vezérkarnak már béke idején meg kell határoznia, hogy a közigazgatási szervek-
nek a honvédelem érdekében milyen feladatokat kell elvégezni váratlan táma-
dás, megelőző védelmi helyzet, rendkívüli állapot különleges jogrend idején, és a 
honvédelemben közreműködő szervek állományából ki kell jelölni a honvédelmi 
feladatok elvégzésre alkalmas, illetve kötelezett személyeket. A honvédelmi fel-
készítés békeidőszaki funkcióját képezi e feladatok megismertetése és békeidő-
szaki begyakorlása.

6.1.2. AZ ORSZÁG TERÜLETÉNEK VÉDELMI CÉLÚ ELŐKÉSZÍTÉSE  
(KORÁBBI FOGALOMMAL: HADSZÍNTÉR-ELŐKÉSZÍTÉS) 

A mindenkori államvezetésnek és az irányításával működő honvédelmi igazgatás-
nak számolnia kell azzal, hogy a katonai műveletek adott esetben hazai területen 
(is) zajlanak. A védelmi műveletek tervezése során ki kell jelölni azokat a műszaki 
létesítményeket, amelyeknek a védelemben kitüntetett funkcionális szerepük lesz, 
s a béke idején történő felhasználásuk mellett műszakilag is alkalmassá kell tenni 
azokat a hadműveleti alkalmazásra. Ennek klasszikus példája a polgári légiköz-
lekedési, a vasúti és közúti közlekedési infrastruktúra, a távközlési és tömegtájé-
koztatási rendszerek, a lakossági riasztási rendszerek stb. katonai alkalmazásához 
szükséges műszaki feltételek megteremtése már békeidőszakban.

6.1.3. A STRATÉGIAI TARTALÉKOK KÉPZÉSE A HONVÉDELMI IGÉNYEK  
KIELÉGÍTÉSÉNEK BIZTOSÍTÁSÁRA

A honvédelmi igazgatás egyik meghatározó feladata a honvédség és a rendvédelmi 
szervek honvédelmi feladatainak végrehajtásához szükséges anyagi és technikai 
biztosítási feltételek békeidős – az országmozgósítás időszakában történő – meg-
teremtése. A  háborús, szélesebben katonai védelmi (nemzeti és szövetségi) fel-
adatok végrehajtásához a haditermelésre, illetőleg a hadibeszerzésre való áttérés 
időszakában felhalmozásra kerülő készletigényeket (élelmiszer-, energia-, nyers-
anyag-, gyógyszer és egészségügyi szakanyagkészletek stb.) már béke idején meg 
kell állapítani, azokat a védelmi célú tartalékok keretében jellegüktől függően rész-
ben, vagy egészben készletezni kell, gondoskodni kell felhasználási idejük lejárta 
előtti cseréjükről. A  tartalékok képzése mellett a honvédelmi igazgatási szervek 
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feladata a lakosságellátás háborús időszaki biztosításának, illetve a fegyveres ösz-
szeütközések időszakában jelentkező polgári védelmi feladatokhoz szükséges 
készletek megszervezése, illetve fenntartása is.

6.1.4. A KATONAI MŰVELETEKKEL NEM ÉRINTETT TERÜLETEK (HÁTORSZÁG) 
VÉDELMÉNEK ELŐKÉSZÍTÉSE

A hadszíntér előkészítésével szoros összefüggésben már béke idején gondoskodni 
kell a háborúban katonai alkalmazásra kerülő infrastruktúra klasszikus diverziós 
támadással, vagy terrorcselekményekkel szembeni védelméről. Ezt elláthatja maga 
a hadsereg is, de képezheti még inkább a rendőrség, a nemzetbiztonsági szolgála-
tok és a háborús időszaki rendvédelmi feladatokba bevonható szervezetek, továb-
bá a háború idején hátországi szolgálatra alkalmazott – a rendvédelmi szervekkel 
együttműködő – katonai erők32 feladatát. Ennek szabályozási kereteit és szervezeti 
rendjét már béke idején ki kell dolgozni, a háború időszakára felállítandó hátor-
szágvédelmi szervezetek törzsét és parancsnoki állományát már békeidőszakban 
– de legkésőbb a megelőző védelmi helyzet különleges jogrend időszakában – fel 
kell készíteni, az anyagi-technikai biztosítási feltételeket ki kell dolgozni, a felada-
tok végrehajtásához szükséges eszköz- és anyagbeszerzést a békeidőszakban elő 
kell készíteni.

6.1.5. A NEMZETGAZDASÁG HONVÉDELMI CÉLÚ FELKÉSZÍTÉSE  
ÉS MOZGÓSÍTÁSA

A háború idején a gazdaság produktumának döntő többségét az állam, illető-
leg a hadsereg a katonai védekezés érdekében használja fel. Ebből következően 
a nemzetgazdaságnak rendelkeznie kell azokkal a szerkezeti elemekkel, amelyek 
háború idején a katonai szükségletek kielégítésére alkalmas termékszerkezetet 
képesek előállítani. Az erre vonatkozó állami döntéseket a gazdasági szervezetek 
tulajdonosai kötelesek figyelembe venni, s a haditermelésre való felkészülés 
érdekében a szükséges előkészületeket megtenni. Ennek jogi alapját az Alaptör-
vényben rögzített33 és a honvédelmi törvényben szabályozott honvédelmi célú 
gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettség adja. Az erre vonatkozó feladatokat 
a honvédelmi igazgatás védelmi tervezési, illetve logisztikai apparátusának már 
béke idején ki kell dolgoznia, a szükséges állami döntéseket elő kell készíteni, a 
gazdaság szereplőit fel kell készíteni a feladatok végrehajtására, illetőleg az ahhoz 
szükséges gazdasági és műszaki feltételeket meg kell teremteni. Ez összefoglalóan 
a gazdaságmozgósítási rendszer kialakításának feladata. Amennyiben a békeidejű 
honvédelmi felkészítés elemzései alapján a nemzetgazdaság nem képes a katonai 
szükségletek kielégítésére alkalmas termékszerkezetet előállítani, akkor a szövet-

32 Lásd e területen a kialakulóban lévő területvédelem koncepcióját.
33 Magyarország Alaptörvénye XXXI. Cikk: „(6) Honvédelmi és katasztrófavédelmi feladatok ellátása ér-

dekében – sarkalatos törvényben meghatározottak szerint – mindenki gazdasági és anyagi szolgáltatás 
teljesítésére kötelezhető”.
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ségi kapcsolatokon belüli, feltételhez kötött kereskedelmi egyezményekkel kell 
gondoskodni arról, hogy a honvédelmi feladatok teljesítéséhez a kellő időben ren-
delkezésre álljon a katonai igényeket kielégítő termékmennyiség. Megjegyzendő, 
hogy a nemzetgazdaságnak nemcsak a katonai igényeket kell biztosítania, de a la-
kossági létfenntartás békeidőszaki piacgazdasági rendjétől eltérő háborús igényeit 
is, amelynek modellezése és megtervezése szintén a honvédelmi igazgatási szervek 
békeidőszaki feladata.

6.1.6. A POLGÁRI VÉDELMI (A LAKOSSÁG OLTALMAZÁSÁRA SZOLGÁLÓ)  
INTÉZMÉNYRENDSZER KIALAKÍTÁSA ÉS FENNTARTÁSA

A honvédelem célja és a honvédelmi igazgatás feladata nem csupán az ország szu-
verenitásának és területi épségének megőrzése, a szövetségi védelmi feladatok 
végrehajtása, hanem a lakosság anyagi javait és életét érhető veszteségek minima-
lizálása. Ennek érdekében már béke idején gondoskodni kell a lakosság életét és 
anyagi javait megóvó intézkedések rendszerének kidolgozásáról, a fegyveres össze-
ütközések időszakában szükségessé váló polgári védelmi feladatok hatékonyságát 
szolgáló műszaki berendezések kiépítéséről, a védekezéshez felhasználásra kerülő 
eszközök beszerzéséről, a polgári védelmi eljárások irányítását végző személyzet 
feladatainak kidolgozásáról, a polgári védelmi szervek és a lakosság felkészítéséről.

6.1.7. A HONVÉDELMI ÉRDEKBŐL IGÉNYBEVÉTELRE TERVEZETT TÁRSADALMI 
ANYAGI JAVAK ELŐKÉSZÍTÉSE

A nemzeti, vagy szövetségi keretekben jelentkező honvédelmi feladatok során a 
hadsereg a háborús szükségleteit a társadalomban meglévő anyagi javak igény-
bevételével és katonai felhasználásával is kielégítheti. Ez elsősorban olyan ingat-
lanok igénybevételét jelenti, amelyeket háború idején a hadsereg rendelkezésére 
kell bocsátani, de jelentheti ingó dolgok (pl. gépjárművek, szállítástechnikai, hír-
közlési, logisztikai és egyéb eszközök, továbbá szolgáltatások stb.) igénybevételét 
is. A honvédelmi és ezen belül a katonai igazgatás szerveinek – a honvédség és a 
rendvédelmi szervek honvédelmi feladatokkal összefüggő igényei alapján – e gaz-
dasági és vagyoni szolgáltatási lehetőségeket már béke idején ki kell jelölni, nyil-
vántartásba kell venni, fel kell készülni azok honvédelmi célú átadására, a katonai 
felhasználáshoz szükséges valamennyi feltétel megteremtésére.

6.1.8. AZ ÁLLAMPOLGÁROK ÉS AZ ORSZÁG LAKOSSÁGÁNAK HONVÉDELMI 
CÉLÚ FELKÉSZÍTÉSE

Az állampolgárok alkotmányos kötelezettségen alapuló katonai szolgálatra tör-
ténő behívása és kiképzése érdekében végrehajtandó közigazgatási feladatokat a 
külső honvédelmi igazgatás fogalmi körébe soroljuk. E körbe tartozik a hadköte-
lesek nyilvántartása, a sorozás, a behívás, a szolgálat teljesítésének megkezdése 
és befejezése során végzett igazgatási feladatok, a hozzátartozók állami ellátása, 
az egészségvédelem, a baleset vagy betegség esetén történő gyógykezelés, illető-
leg állami ellátás, az érdekvédelem stb. E feladatokat részben a katonai igazgatás 
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szervei, részben pedig a polgári közigazgatás szervei, vagy azok együttesen vég-
zik. 2004 novembere óta Magyarországon béke idején hadkötelezettség alapján 
nem kell katonai szolgálatot teljesíteni, tehát a hadkötelesek igénybevételével 
kapcsolatos igazgatási feladatok közül a honvédelmi igazgatás csak a nyilvántartási 
és tervezési feladatokat végzi az állami népesség-nyilvántartás adatbázisa, illetve a 
közigazgatási és az arra jogszabályban kijelölt más szervek információszolgáltatása 
alapján. Ennek eljárásrendjét és feladatait a katonai igazgatással foglalkozó fejezet 
tartalmazza.

A honvédelmi kötelezettségek személyes szolgálatra vonatkozó területei (had-
kötelezettség, polgári védelmi kötelezettség, honvédelmi munkakötelezettség) a 
külső honvédelmi igazgatás tevékenységi köréhez kapcsolódnak, ami az ország 
katonai védelmében potenciálisan részt vevő állampolgárok személyi felkészíté-
sét is igényli. Ez a felkészítés megelőző védelmi helyzet különleges jogrendben ki-
képzés céljából teljesített hadkötelezettség (sorkatonai, illetőleg tartalékos katonai 
szolgálat), illetve az önkéntes tartalékos szolgálat teljesítésének időszakában kerül 
végrehajtásra.

6.2. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS MINT BELSŐ  
(ÁGAZATON BELÜLI) IGAZGATÁSI TEVÉKENYSÉG

Az ország katonai védelmének egyik alapvető feltétele az ENSZ alapokmánya 
szerinti agresszió,34 vagy más potenciális támadás elhárítására alkalmas hadse-
reg fenntartása és működtetése, illetőleg azon feltételek megteremtése, amelyek 
alapján háború idején – vagy azt közvetlenül megelőzően, így például megelőző 
védelmi helyzet idején – a hadsereg hadilétszámra mozgósítható. A  hadsereg 
szervezése, vezetési és irányítási rendszerének kialakítása és működtetése, a had-

34 Az érvényes definíciót az ENSZ-közgyűlés 1974. évi 3314. számú határozata tartalmazza. A határozat 
mellékletében egy nem kimerítő listát is ad azokról a cselekményekről melyek „prima facie”agressziónak 
minősülnek, tekintet nélkül arra hogy történt-e hadüzenet. Ennek megfelelően agressziónak minősül:

 –  ha egy állam fegyveres erői támadást, vagy inváziót hajtanak végre egy más állam területe ellen, vagy 
bármilyen katonai megszállás, akár ideiglenes is, mely ilyen támadás, vagy invázió következménye, 
vagy más állam területének erő alkalmazásával kivitelezett annexiója;

 –  ha egy állam fegyveres erői bombázzák egy más állam területét, vagy bármely egyéb fegyvert használ-
nak területe ellen;

 –  ha egy állam kikötőit vagy partvidékét más állam fegyveres erői blokád alá veszik;
 –  ha egy állam fegyveres erői megtámadják más állam szárazföldi, tengeri vagy légierőit, tengeri és lé-

giflottáját;
 –  ha egy állam fegyveres erőit, melyek más állam területén az adott állammal kötött megállapodás alap-

ján, az egyezményben foglaltak megsértésével használja fel, vagy ha az egyezmény lejárta után tovább 
tartózkodnak a fogadó állam területén;

 –  ha egy állam megengedi, hogy területét, melyet egy másik állam rendelkezésére bocsátott, a harmadik 
állammal szemben agresszió elkövetésére használja;

 –  ha egy állam fegyveres bandákat, csoportokat, önkénteseket vagy zsoldosokat küld, vagy nevében 
küldenek egy másik állam ellen fegyveres cselekmények végrehajtására, melyek olyan súlyosak, hogy 
kimerítik a fentebb felsoroltakat, illetve ha komoly része van ebben.

 A határozat 4. cikke szerint az ENSZ BT bármely itt fel nem sorolt cselekményt is agressziónak minősíthet.



│ 191Lakatos László – Varga Attila Ferenc • A magyar honvédelmi igazgatás

sereg működéséhez szükséges személyi és tárgyi feltételek megteremtése során 
végzett igazgatási feladatokat a szakirodalom a belső honvédelmi igazgatás foga-
lomkörébe sorolja.

A belső honvédelmi igazgatás feladataiban már nem a teljes államapparátus, 
nem a közigazgatás teljes szervezetrendszere, hanem elsődlegesen és alapvetően 
az ágazati igazgatást végző Honvédelmi Minisztérium és alárendelt szervezetei 
vesznek részt. A  Honvédelmi Minisztériumban folytatott közigazgatási, illetőleg 
katonai-szakmai munka alapján történik – önkéntes alapon szervezett, hivatásos 
és szerződéses állományú haderőről lévén szó – a hadsereg személyzetének to-
borzása, a személyzeti ügyek, a jogi és igazgatási feladatok, a logisztikai rendszer 
működtetésével kapcsolatos tennivalók intézése, a katonai szakmai igazgatás, és 
különösen a Honvéd Vezérkar keretében a személyzeti, hadműveleti, haderő-ter-
vezési, logisztikai, híradó, informatikai és feladatok irányítása. A Honvédelmi Mi-
nisztérium hozza létre, illetőleg működteti a hadsereg működéséhez szükséges in-
tézményeket, így például a laktanyákat, kiképzési bázisokat, valamint a honvédelmi 
ágazathoz tartozó oktatási, kulturális, egészségügyi stb. intézményeket.

6.3. KATONAI KÖZIGAZGATÁS VS. KATONAI IGAZGATÁS  
(A KATONAI KÖZIGAZGATÁS MINT HADTÖRTÉNELMI FOGALOM)

A honvédelmi igazgatás tartalmi kifejtése során szükséges kitérni a katonai köz-
igazgatás és a katonai igazgatás fogalmilag és tartalmilag differenciált kérdéskörei-
re. A két fogalom különösen a háborús műveletekkel – és azok tartalmának törté-
nelmi változásaival – függ össze, ezért elengedhetetlen a honvédelmi igazgatást is 
érintő viszonyuk rövid bemutatása.

A katonai igazgatás fogalma, alanyai és tárgya, funkciói a honvédségi adatkeze-
lésről, az egyes honvédelmi kötelezettségek teljesítésével kapcsolatos katonai igaz-
gatási feladatokról szóló 2013. évi XCVII. törvényben kerültek rögzítésre, azok 
részletes tartalmát a jelen könyv külön fejezete mutatja be. Amíg ezen fogalom és 
igazgatási tevékenység közjogi szabályozása egyértelmű és az abban érintett ka-
tonai és polgári igazgatási szervek gyakorlati működésével alátámasztott, addig a 
katonai közigazgatás fogalma és tartalma értelmezésre szorul.

A honvédelmi igazgatás fogalmi rendszerén belül a szakirodalom katonai köz-
igazgatásnak nevezi a hadműveleti területen folytatott közigazgatást. A  katonai 
jelző a közigazgatásnak azt a – nemzetközi gyakorlat által is elfogadott – sajátos-
ságát emeli ki, miszerint a háborús katonai műveletek során a közigazgatási hatás-
köröket a hadműveleti parancsnok gyakorolja. Míg a honvédelmi igazgatásban az 
államapparátus vesz részt, és még az ágazati közigazgatás szerveiben is ma már 
egyre kevésbé tipikus, hogy katonák végeznek közigazgatási feladatot, a katonai 
közigazgatás alanyai általában a katonai parancsnokok, a közigazgatás tárgya pe-
dig a hadműveleti területen élő közösség. Elvileg mellékes, hogy a hadműveleti 
terület honi területen, vagy megszállt területen van. A közigazgatási tevékenység 
tartalmát azonban ez a körülmény erőteljesen meghatározza. A történelmi tapasz-
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talatok szerint, ha a hadműveletek hazai területen folynak, a katonai közigazgatás 
vezetője zömmel a polgári közigazgatást használja fel katonai igénytámasztás és 
ellenőrzés mellett a közigazgatási feladatok végrehajtására.

A közigazgatási feladatok többségében a hadsereg tevékenységének támogatá-
sára irányulnak (anyagi javak igénybevétele, a polgári lakosság közreműködésének 
szervezése az erődítési, hadszíntér-előkészítési feladatok végrehajtásába stb.), ille-
tőleg a háborús viszontagságokkal együtt járó jelenségek kezelését célozzák (mint 
pl. A menekültek elhelyezése, közegészségügyi és járványügyi rendszabályok al-
kalmazása, esetleg a személyi és tárgyi kiürítés stb.). Ezzel szemben a megszállt 
területeken a hadműveleti parancsnok közigazgatási tevékenysége elsősorban 
a hadsereg biztonságát, szabad mozgásához szükséges feltételek megteremtését, s 
másodlagosan pedig a megszállt terület lakosságának megóvását szolgálja. Min-
den háború történetében vitás kérdés a megszállt területeken működtetett katonai 
közigazgatás méltányossága, illetőleg törvényessége. A nemzetközi hadijog isme-
ri ezt az intézményt, tehát a hadműveleti parancsnok a nemzetközi jog szabályai 
szerint végezhet a csapatai biztonsága érdekében rendészeti jellegű közigazgatá-
si feladatokat, ehhez jogszerűen igénybe veheti akár saját csapatainak rendészeti 
szerveit, akár pedig az együttműködő helyi hatóságokat. A közigazgatási rendé-
szet azonban szigorúan az arányosság elve szerint működhet: csak annyiban ren-
delkezhet a megszállt terület lakosságával, amennyiben arra a csapatai biztonsága 
érdekében valóban szükség van. A katonai parancsnok a katonai közigazgatás alá 
helyezett területen sem alkalmazhat olyan eszközöket, amelyeket a nemzetközi 
jog tilt: túszokat tehát nem szedhet, a polgári lakossággal szemben megtorlással 
– különösen az élet ellen irányuló megtorlással – nem élhet, nem foszthatja meg a 
polgári lakosságot az elemi létfeltételeitől stb.

A hadműveleti területen folytatott katonai igazgatás fogalmi rendszere a legke-
vésbé kidolgozott. Törvényi szabályok jelenleg nincsenek, alapvetően hadtörténeti 
események elméleti feldolgozása útján lehet fogalmi distinkciókat alkotni. Fogal-
mi és intézményrendszer kidolgozását szolgáló közigazgatás-tudományi munkát 
e tárgyban nem ismerünk.

7. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS KÖZJOGI  
SZABÁLYOZÁSÁNAK SAJÁTOSSÁGAI

A közigazgatás az állam megjelenésétől kezdődő, a társadalom egészétől elkülö-
nülő közhatalmi cselekvés, amelynek hosszú történeti fejlődési folyamatából csak 
a honvédelmi igazgatást érintő területeket mutatjuk be. Az igazgatási cselekvés 
szerkezetét (cél, alany, tárgy, tartalom) az egyes igazgatástudományi kategóriákkal a 
korábbiakban leírtakat a következőkben alkalmazzunk a közigazgatás szerkezetére, 
amelynek egyik elkülönült ágazata (közigazgatási ágazat) a honvédelmi közigazgatás.

A közigazgatás szerves részét képező – a közigazgatás honvédelmi funkcióit 
végrehajtó – honvédelmi igazgatás működésében és eljárásrendjében a közigazga-
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tás általános működési szabályait alkalmazza, hatósági jogkörében a közigazgatási 
hatósági eljárásrendet veszi igénybe. Egyes esetekben – például a honvédelmi bír-
ság kiszabásában – a közigazgatás elemei (kormányhivatalok) gyakorolnak kizáró-
lagos hatáskört, más esetekben (például a vagyoni szolgáltatásokkal kapcsolatos 
honvédelmi kötelezettségek teljesítésénél) a közigazgatás polgári elemei (polgár-
mester), a honvédelmi igazgatás szereplői (megyei védelmi bizottság) és a katonai 
igazgatás kijelölt szervei (katonai igazgatási központok) együttesen járnak el. Eljá-
rásukban a közigazgatási jog ugyanúgy alkalmazásra kerül, mint a honvédelmi jog 
(honvédelmi kötelezettségek), vagy a polgári jog (szerződések, kártérítés).

7.1. A KÖZIGAZGATÁS ÉS A KÖZIGAZGATÁSI JOG KAPCSOLATA

A fegyveres erő (haderő, hadsereg) közhatalmi szerepe az állami szuverenitáshoz, 
alapvetően az állam függetlenségének, területi sérthetetlenségének biztosításához 
kötődik, ami az államvédelmi funkcióinak egyik meghatározó területe. A közigaz-
gatás és a közigazgatási jog honvédelemmel kapcsolatos szerepe különösen az ál-
landó, alapvetően a hadkötelezettségre alapuló hadseregek kialakulásától kezdve 
növekedett meg, hiszen azok működtetése, fenntartása, háborús időszakokban 
azok személyi állománnyal és technikai eszközökkel való feltöltése, szolgáltatá-
sokkal való biztosítása a közigazgatási szervek egyre növekvő mértékű bevonását 
igényelte. 

A közhatalom birtokában a közigazgatás volt – és maradt ma is – azon álla-
mi szervezetrendszer, amely képes biztosítani mind a fegyveres erő működésének 
materiális feltételeit, mind pedig a fegyveres erő személyi és anyagi igényeinek a 
társadalom általi kielégítését. Ennek során különösen békeidőben a közigazgatá-
si jog általános közigazgatási feladatokra kialakított szabályai érvényesülnek (lásd 
például a honvédelemmel kapcsolatos hatósági döntések meghozatalának eljárás-
jogi és tartalmi előírásait), illetve a honvédelmi felkészítésben a közigazgatás in-
tézményrendszerének minden szintje (központi, megyei, járási, települési) jogsza-
bályi kötelezettként vesz részt. Ennek során a közigazgatási alanyi jog és eljárásjog 
általános szabályai kerülnek alkalmazásra a honvédelmi igazgatási szervek tevé-
kenysége során is, kiegészülve a honvédelmi jog speciális szabályaival (lásd például 
a honvédelmi típusú különleges jogrendek speciális szabályait).

Különösen igaz ez a jogállami felfogás alapján működő demokratikus államokra. 
Ez a törekvés azonban sohasem képes teljes terjedelmében a jog hatálya alá von-
ni a közhatalmi cselekvések teljes körét. Ennek oka egyrészt, hogy a közhatalom 
hatókörébe tartozó társadalmi kapcsolatokban mindig kialakulnak olyan viszo-
nyok, amelyre a jogalkotásnak később, a közigazgatásnak viszont azonnal reagálni 
kell (e viszonyokra való reagálásként dolgozta ki már a római jog az analógia és a 
fikció, a közigazgatási jog pedig a méltányosság és a diszkrecionális jogalkalma-
zás intézményét). Másrészt a közhatalom szerveinek eljárásában mindig lesznek 
olyan területek, amelyeket a jogalkotás a saját korlátai miatt nem képes átfogni, s 
e területeken a belső, vagy önszabályozás (nem jogi normákban történő normatív  
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szabályozás) lehetőségét meg kell adnia. Ugyancsak példaként illusztrálva az állítá-
sunkat: az államhatalom gyakorlásának törvényessége céljából az állami döntések 
írásbelisége a modern állam kialakulása minden állami szervezetre nézve kötelező 
jogi előírás. A közhatalom gyakorlásának fejlődése (a közigazgatás-elmélet fejlő-
désének ösztökélésére) az írásbeliség folyamatát – az eljárási szabályok fejlődési 
folyamatával párhuzamosan – mindinkább jogi keretek közé szorította. Ma már 
az állami szervek döntő többségének belső eljárása jogszabályok alapján megha-
tározott, megszületett a közirat fogalma, s jogszabályok tartalmazzák a köziratok 
kezelésének, irattárba, illetve levéltárba helyezésének szabályait is. A  jogalkotás 
azonban képtelen a – jellegénél és működésénél fogva – rendkívül összetett ál-
lamszervezet minden szervtípusára jellemző belső eljárási, ügyviteli, ügykezelési 
és iratkezelési szabályokat alkotni. Ezért szükségképpen helyet kell adni az ágazati 
(alacsonyabb jogalkotási szinten lévő) jogi rendezésnek, amelynek pedig – ugyan-
ezen okok miatt – meg kell engednie az egyes szervtípusokban tartozó szervezetek 
számára a belső szabályozás lehetőségét (ez már a szervezeti-működési és iratke-
zelési szabályzatok világa). A kifejtettek figyelembevételével ma a közigazgatási jog 
szabályozási körébe tartozik:

• az állami szervek egymás közti viszonya, amelyen belül a jogi szabályozás 
tárgya az irányítás, vezetés, működés és ellenőrzés viszonyai,

• az állam és az egyén, (ideértve az egyének társulásait is) közötti kapcsolat-
rendszer anyagi jogi és érintkezésük eljárásjogi szabályai,

• a közigazgatási szervek és a közösségi (állami vagy önkormányzati) tulaj-
donban lévő, általában társadalmi szükségleteket közvetlenül kielégítő szer-
vezetek közötti viszony. E viszonyokon belül az állami cselekvés jogi sza-
bályozásának mértékét, terjedelmét és mélységét történeti korszakonként 
külön-külön, vagy esetleg fejlődéstörténeti folyamataiban lehet vizsgálni. Egy 
dolgot viszont biztosan kijelenthetünk: pusztán a közigazgatási jog vizsgá-
latával – főleg ha az csak a tételes jogi szabályok vizsgálatára irányul – soha 
nem lehet megállapítani a közigazgatás minden jellemző tulajdonságát, sem 
történeti koronként, sem pedig fejlődéstörténeti folyamatában. Éppen ezért 
a közhatalom gyakorlásának tényleges társadalmi jelenségeit, tehát magát az 
állami-közhatalmi cselekvést és annak jogi szabályozását mindig együttesen 
vizsgálva lehet csak feltárni a teljes valóságot.

7.2. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS ÉS A HONVÉDELEM JOGI  
SZABÁLYOZÁSÁNAK KAPCSOLATA

Az előzőekben kifejtettek különösen a honvédelmi igazgatás jogi szabályozására 
igazak. A honvédelem (a hadügy) az állam létrejötte óta az elkülönült közhata-
lom legfontosabb tevékenysége volt. A premodern társadalmakban a közhatalom 
gyakorlása erősen differenciált volt. A központi főhatalom csak az abszolutizmus 
kialakulásától illette meg az államfőt, ekkor vált a honvédelem is az államfő ki-
zárólagos kompetenciájává. Az abszolutizmust megelőző korban a szuverenitás 
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decentralizálása következtében a hadügy is decentralizált volt. A katonai hatalmat 
a hűbéri láncolat különböző szintjein elhelyezkedő státusokon lévők gyakorolták. 
A kor jogi rendszerében (főleg a feudális szokásjogi rendszerben) ekkor is ponto-
san és aprólékosan megtalálható a honvédelem jogi szabályozásának három alap-
kérdése: a hadjáratokban való részvétel kötelezettsége és annak módja (ki, mennyi 
ideig, milyen kíséretet kiállítva köteles részt venni az uralkodó által meghirdetett 
hadjáratban), ki milyen mértékben köteles hozzájárulni a védelem költségeinek fe-
dezéséhez, szokás szerint milyen jutalom és javadalmazás illeti meg a hadjáratban 
résztvevőket.

A honvédelmi igazgatásnak tulajdonképpen a késő középkor végéig ez a három 
alapkérdés volt – alaki értelemben – a jogilag szabályozott része. A polgári tár-
sadalmak hadügyének jogi szabályozásában is a katonai szolgálati kötelezettség, 
majd a legújabb korban a védelem anyagi erőforrásainak rendelkezésre bocsátá-
sával kapcsolatos szabályok álltak előtérben, s ehhez csatlakoztak a katonai szol-
gálatot teljesítők jogállásával és juttatásaival, majd az általános hadkötelezettség 
bevezetése után a katonai szolgálatot teljesítők ellátatlan családtagjainak állami 
ellátásával kapcsolatos szabályok. A modern államfejlődés a szabályokat is diffe-
renciálta: a hadkötelezettség megkívánta a hadkötelesek nyilvántartásával, soro-
zásával, katonai szolgálatra való bevonulásával, tartós szabadságolásával (tartalé-
kállományba helyezésével), és a hadilétszámra feltöltött hadsereg mozgósításával 
kapcsolatban közreműködő katonai és polgári közigazgatási szervezetek felada-
tainak és eljárásának szabályozását, de ennek mértéke csak a legszükségesebbre 
korlátozódott. Még a 19. század végén, a 20. század elején is csupán az egyes köz-
igazgatási szervezetek feladatkörét és a hadsereg kiegészítésével, mozgósításával 
kapcsolatos hatásköri szabályokat tartalmazták a védelemre vonatkozó jogszabá-
lyok. A végrehajtáshoz szükséges rendelkezések már közigazgatási szabályrende-
letekben – a mai értelemben vett rendeleti szabályokban –, de leginkább a polgári 
és katonai hatóságok számára kiadott normatív vagy konkrét utasításokban jelen-
tek meg.

A hadviselés és a hadjáratok költségeihez való hozzájárulás kincstáron kívüli  
társadalmi területeket érintő jogi szabályozása már a legújabb kor terméke. Ez 
nem azt jelenti, hogy a hadiadók megállapítása a korábbi korokban nem volt fon-
tos eleme a közhatalom gyakorlásának: ellenkezőleg a legfontosabb közügyek közé 
tartozott. A befolyt hadiadó felhasználása azonban már a szuverén kompetenciája 
volt, nem is esett jogi szabályozás alá. A modern kor, s főleg az I. világháborút 
közvetlenül megelőző kor jogi szabályozása azonban már nem elégedett meg a 
kincstár rendelkezésére álló források felhasználásával. A  társadalom erőforrása-
inak teljességére igényt tartott, ezért a jogi szabályok között egyre nagyobb mér-
tékben kaptak helyet a honvédelem érdekében szükséges, az anyagi eszközök és a 
gazdasági kapacitások igénybevételére irányuló rendelkezések.35

35 Lásd például a hadiszolgáltatásokról szóló 1912. évi LXVIII. törvényt.
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A demokratikus jogállami rendszer kialakulását megelőzően a haderő belső 
működésének igazgatása volt az a terület, amely a társadalmi közreműködést, 
a jogi szabályozást, de sok esetben még a nyilvánosság ismeretét is kizáró belső 
ügynek tekintett az államhatalom. Szabályozása nem illeszkedett a jogrendszerbe, 
s a polgári jogrendszer többségében nem, vagy csak a legszükségesebb mértékben 
vonatkozott hadseregre. Ennek következtében a hadsereg belső működése szinte 
teljes autonómiát élvezett. Ez alól csak a katonai büntetőhatalom (a fegyelmi 
hatalomé nem) gyakorlása élvezett némi kivételt, mivel a katonai büntetőtörvé-
nyek a jogrendszer részeként, igaz Magyarországon 1930-ig terjedő alkotmányos 
aggályok mellett, de szoros kapcsolatban álltak az egyéb büntető jogszabályok-
kal a polgári államiság időszakában. Más tekintetben a hadsereg működésébe 
a „civileknek”, még a civil törvényhozóknak sem volt beleszólása. Végül a hon-
védelem jogi szabályozásába beletartozott a katonai sematizmus, vagyis a hiva-
tásos katonák jogállására és javadalmazására vonatkozó jogszabályok összessé-
ge. A mai kor demokratikus törekvése, hogy a hadseregek működésének minél 
nagyobb részét a nyilvánosság és a demokratikus intézmények ellenőrzése alá 
helyezze. Ennek legkézenfekvőbb eszköze a honvédelmi igazgatás – a közigaz-
gatási szerveknek a társadalomra, s az állami szerveknek a hadseregre irányuló 
közigazgatási tevékenységét egyaránt ideértve –, és a hadseregek belső műkö-
désének jogi szabályozása. Ezért a hadseregek társadalmi autonómiája folyama-
tosan szűkül, s a koherens jogrendszer egyre nagyobb mértékben érvényesül a 
hadseregek működésében.

8. A HONVÉDELEMBEN KÖZREMŰKÖDŐ  
SZERVEK HONVÉDELMI IGAZGATÁSI FELADATAINAK 

KÖZJOGI ALAPJAI
A honvédelmi feladatok ellátásában, illetve a honvédelmi típusú különleges jogrend 
bevezetését megelőző honvédelmi felkészülés egyes feladatainak ellátásában jog-
szabályban meghatározott hatáskörükben, illetékességi területükön részt vesznek 
a rendvédelmi szervek, továbbá a kijelölt államigazgatási, önkormányzati, igazság-
szolgáltatási és egyéb állami szervek, valamint gazdasági szolgáltatást végző szerve-
zetek (együtt: honvédelemben közreműködő szervek). Ezen szervek taxa tív felsoro-
lását és kiterjesztő értelmezését a honvédelmi törvény tartalmazza.36

A rendvédelmi szervek ellátják a honvédelem érdekében meghatározott felada-
taikat, a részükre kijelölt személyek és létesítmények védelmét, részt vesznek a 
fegyveres összeütközések időszakában végrehajtandó polgári védelmi feladatok 
ellátásában, közreműködnek a rendkívüli intézkedések végrehajtásában, együtt-
működnek a honvédelmi igazgatás területi és helyi (megyei, fővárosi védelmi bi-

36 Hvt. 18. § (1) és (2) bekezdése.
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zottságok, illetve helyi védelmi bizottságok) szerveivel a honvédelmi feladatok el-
látásában, és támogatják a honvédséget feladatainak végrehajtásában.

A honvédelemben közreműködő más szervek honvédelmi feladataik végrehajtása 
keretében felkészülnek a jogszabályban meghatározott honvédelmi feladataik tel-
jesítésére, ennek érdekében folyamatosan biztosítják a honvédelmi célú működé-
sük feltételeit, beleértve az ehhez szükséges tervezési és előkészületi tevékenységet 
is; gondoskodnak a lakosság fegyveres összeütközések idején történő védelméről, 
ellátásáról és a nélkülözhetetlen közüzemi szolgáltatások fenntartásáról, és ellát-
ják a fegyveres összeütközések időszakában végrehajtandó polgári védelmi fela-
dataikat; közreműködnek a lakosság honvédelmi célú tájékoztatásában, szükség 
esetén a riasztásában; teljesítik gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségeiket, 
közreműködnek a különleges jogrend idején kiadott rendeletek és intézkedések 
végrehajtásában.

A honvédelemben közreműködő szervek kötelesek biztosítani a honvédelmi fel-
adatok végrehajtásához szükséges személyi és tárgyi feltételeket. Ennek érdekében 
kialakítják a honvédelmi feladataik ellátásához szükséges szervezeti és működési 
rendet, a kormány, a feladat- és hatáskör szerinti miniszter, a megyei, fővárosi vé-
delmi bizottság, a helyi védelmi bizottság, és a polgármester rendelkezései szerint 
intézkedési tervet készítenek a honvédelmi feladatok végrehajtására, végrehajtják 
a NATO Válságreagálási Rendszerrel összhangban álló, feladat- és hatáskörükbe 
tartozó nemzeti intézkedéseket, rendszabályokat, működtetik az eseményfigyelő 
és jelzőrendszert (MONITORING), végzik a meghagyással kapcsolatos feladato-
kat, valamint ellátják azokat a honvédelmi feladatokat, amelyeket részükre jogsza-
bály, közjogi szervezetszabályozó eszköz vagy az irányításukat végző szerv veze-
tője meghatároz.

A honvédelmi felkészülés érdekében szükséges, a honvédelemben közreműkö-
dő szervek által készítendő terveket, azok tartalmi követelményeit a kormány, a 
feladat- és hatáskör szerint felelős miniszter, továbbá illetékességi területén a me-
gyei, fővárosi védelmi bizottság határozza meg.

A társadalmi szervezetek, egyházak, felekezetek, vallási közösségek és karitatív 
szervezetek – önkéntes alapon – a honvédelmi igazgatás szervei által koordináltan 
részt vehetnek a honvédelmi feladatok ellátásában. A Magyar Vöröskereszt a rá 
vonatkozó törvény és nemzetközi egyezmények szerint működik közre a honvéde-
lemmel kapcsolatos humanitárius feladatok ellátásában.

A honvédelemben közreműködő szervek közül – éppen a honvédelemmel 
kapcsolatos közjogi szabályozást érintően – meghatározó szerepe van a közpon-
ti államigazgatási szerveknek. Az ország honvédelmi felkészítésével kapcsolatos 
kormányzati funkciók gyakorlásához számukra a honvédelmi törvény ad felhatal-
mazási jogkört és szabályozási kötelezettségeket is. Ennek megfelelően az egyes 
központi államigazgatási szervek vezetői:37

37 Lásd Hvt. vhr. 18. §.
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• az adott központi államigazgatási szervnél szabályozzák és kialakítják a hon-
védelmi felkészülés irányítási, szervezeti, működési rendszerét és rendjét, 
gondoskodnak azok feltételeinek biztosításáról,

• megtervezik és végrehajtják a jogszabályban vagy kormányhatározatban ré-
szükre meghatározott honvédelmi feladatokat,

• biztosítják a védelmi tervezés rendszerének az adott központi államigazgatá-
si szerven belüli szabályozását, kialakítását,

• megtervezik és végrehajtják az ország területének védelmi célú (hadművele-
ti) előkészítéséből adódó ágazati feladataikat,

• az ország fegyveres védelme érdekében (beleértve a szövetségi műveleteket 
is) kialakítják a nemzetgazdasági erőforrások honvédelmi célú tartalékolásá-
nak feltételeit, rendjét és ágazati tervező szervként közreműködnek a gazda-
ságfelkészítésben,

• végrehajtják a befogadó nemzeti támogatással összefüggő, feladat- és hatás-
körükbe tartozó feladatokat,

• a honvédelmi típusú különleges jogrendi időszakokra vonatkozóan előkészí-
tik a feladat- és hatáskörükbe tartozó különleges jogrendi intézkedéseket,

• ellátják a meghagyással kapcsolatos feladatokat (részleteiben lásd a katonai 
igazgatással foglalkozó fejezetnél),

• a kormány döntése alapján közreműködnek a területi és helyi honvédelmi 
igazgatási szervek tevékenységének felügyeletében,

• közreműködnek a központi államigazgatási szervet érintő honvédelmi fel-
adatok gyakorlásában, részt vesznek a gyakorlatok tervezésében, valamint

• a kormány részére szóló éves jelentés összeállításához évente megküldik a 
honvédelemért felelős miniszternek a honvédelmi felkészítés feladattervében 
meghatározott feladatok végrehajtásáról és az e célra jóváhagyott költségve-
tési források felhasználásáról szóló beszámolót, valamint a honvédelmi felké-
szítés következő évi feladattervének összeállításához szükséges javaslataikat 
és a szükséges költségvetési igényeket.

A központi államigazgatási szerv vezetője a honvédelmi feladatok végrehajtása kö-
rében elrendelheti intézkedési tervek elkészítését, végrehajtását, egyidejűleg gon-
doskodik a feladat- és hatáskörébe tartozó honvédelmi feladatok végrehajtásáról. 
Mit jelent ez a gyakorlatban?

A fenti felhatalmazás – egyben feladatszabás – alapján 2013–2015-ben a mi-
niszterek az irányításuk alá tartozó központi államigazgatási szerveknél jogsza-
bályban határozták meg az ágazati honvédelmi feladatokat és végrehajtásuk rend-
jét. Ennek keretében kialakították az ágazati honvédelmi feladatok végrehajtásának 
tervezéséért és koordinálásáért is felelős szervezeti egységeket (az „is” kifejezés azt 
jelenti, hogy ezen szervezeti egységek a szélesebb értelemben vett védelem egyéb 
területeivel is foglalkoznak, pl. katasztrófavédelem), honvédelmi intézkedési terv 
(HIT) kidolgozására kötelezték az általuk kijelölt szerveket és jogszabályban, illet-
ve közjogi szervezetszabályozó eszközben meghatározták azok honvédelemmel, 
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honvédelmi igazgatással kapcsolatos feladatait. Tekintsünk át néhány ágazati sza-
bályozót e vonatkozásban.

A belügyminiszter a honvédelmi törvény végrehajtási kormányrendeleté-
ben kapott felhatalmazás alapján rendeletben szabályozta a belügyminisztérium 
szerveinek, illetve a belügyminiszter irányítása alá tartozó rendvédelmi szervek 
honvédelmi feladatait.38 A jogszabály meghatározza a honvédelmi feladatok vég-
rehajtásának egységes ágazati rendjét, kijelöli a Belügyminisztérium honvédelmi 
feladatok végrehajtásának koordinálására kijelölt hivatali egységét, szabályozza 
a NATO Válságreagálási Rendszerével összhangban álló Nemzeti Intézkedések 
Gyűjteményében meghatározott honvédelmi feladatai teljesítésére vonatkozó ága-
zati tevékenységet – ennek keretében Honvédelmi Intézkedési Terv kidolgozására 
kötelezi a kijelölt rendvédelmi szerveket, meghatározza a tervek tartalmi követel-
ményeit és a tervek elfogadását a belügyminiszter jóváhagyásához köti, így szabá-
lyozva a rendőrség, a Terrorelhárító Központ, a büntetés-végrehajtási szervek, a 
hivatásos katasztrófavédelmi szervek, valamint a Bevándorlási és Állampolgársági 
Hivatal speciális honvédelmi feladatait.

A 2013-ban hatályba lépett belügyminiszteri rendelet alapján a kijelölt rendvé-
delmi szervek vezetői utasításban (közjogi szervezetszabályozó eszközben) hatá-
rozták meg saját szervezetük honvédelmi feladatait és 90 napon belül elkészítették 
szervezeti Honvédelmi Intézkedési Terveiket. Egyidejűleg szabályozták az adott 
rendvédelmi szerv különleges jogrendbeli működésre való áttéréssel kapcsolatos 
feladatait is.39

A fentiekhez hasonlóan valamennyi ágazati miniszter, továbbá a Miniszterel-
nökséget vezető miniszter is szabályozta 2013–2015-ben az irányításuk alá tartozó 
központi közigazgatási szervek honvédelemmel összefüggő feladatait, kijelölték a 
honvédelemmel foglalkozó belső szervezeti egységeiket és a szervezeti és műkö-
dési szabályzataikban rögzítették azok honvédelmi felkészítéssel kapcsolatos fel-
adatait. Egyes miniszterek a feladatkörükbe tartozó területen (például hírközlés, 
közlekedés stb.) külön rendeletben szabályozták az egyes közigazgatási szervek, 
vagy gazdálkodó szervezetek honvédelemmel kapcsolatos feladatait40, amelynek 
bemutatását a jelen könyvfejezet terjedelmi okokból nem tartalmazza.

38 A belügyminiszter feladatkörét érintő ágazati honvédelmi feladatokról szóló 16/2013. (V. 9.) ВМ rendelet.
39 Lásd például: Az általános rendőrségi feladatok ellátására létrehozott szerv készenlétbe helyezéséről, a 

különleges jogrend bevezetésére történő felkészülésének szabályairól, valamint személyi állományának 
értesítéséről szóló 30/2013. (VII. 5.) ORFK utasítást.

40 Lásd például: A közlekedési és energetikai szervek honvédelmi feladatairól szóló 22/2014. (IV. 18.) NFM 
rendeletet, A nemzetgazdasági miniszter feladatkörét érintő ágazati honvédelmi feladatokról szóló 
5/2014. (II. 7.) NGM rendeletet, A vidékfejlesztési miniszter feladatkörét érintő ágazati honvédelmi fel-
adatokról szóló 114/2013. (XII. 12.) VM rendeletet.
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9. A HONVÉDELMI IGAZGATÁS SZERVEZETRENDSZERE, 
A HONVÉDELEM IRÁNYÍTÁSÁBAN VAGY  

IGAZGATÁSÁBAN JOG- ÉS HATÁSKÖRREL RENDELKEZŐ 
SZERVEK HONVÉDELMI IGAZGATÁSI FELADATAI

A honvédelmi igazgatás rendszere a komplex védelem fogalmán keresztül értel-
mezhető, hiszen a honvédelmi igazgatás területén jog- és hatáskörrel rendelkező 
szervek nemcsak a hagyományos értelemben vett honvédelmi feladatokat látnak 
el, de a tágabb értelemben vett védelmi – a természeti és civilizációs eredetű ka-
tasztrófahelyzetektől a polgárháborús helyzetek kezeléséig terjedő belbiztonsági – 
irányító és rendelkező hatásköröket is gyakorolnak.

A honvédelmi igazgatással kapcsolatos hatályos szabályozásnak megfelelően a 
honvédelmi igazgatás szervezet- és intézményrendszerének képesnek kell lennie 
mind az ország külső biztonságát fenyegető helyzetek kezelésére, mind a belső 
– elsősorban környezeti és társadalmi eredetű – válsághelyzetek megoldására. 
Ezen összetett követelményeknek megfelelően a honvédelmi igazgatás tevékeny-
ségi rendszere kiterjed a honvédelem irányításával kapcsolatos igazgatási tevé-
kenységre, a honvédelem gazdasági feltételeit biztosító igazgatási tevékenységre; 
a honvédelmi érdekű vagyoni szolgáltatások igénybevételével kapcsolatos igazga-
tási feladatokra, a fegyveres erő (honvédség) kiegészítésének és mozgósításának 
biztosítására, továbbá a különleges jogrend gyakorlásával összefüggő területekre.

A honvédelmi igazgatás mindezen területei is bizonyítják, hogy a honvédelmi 
igazgatás a civil közigazgatás szerves része, annak normál (béke-) időszaki szer-
vezetére épülő, specifikusan szervezett, centrálisan irányított és különös hatáskö-
rökkel rendelkező eleme. Tevékenységét sohasem önállóan, hanem a közigazga-
tás egységében végzi. Jellemző sajátossága, hogy a honvédelmi igazgatásban részt 
vevő állami és önkormányzati igazgatási szervek eljárási tevékenysége során a 
szubszidiaritás elve érvényesül.

A honvédelmi igazgatás rendszere a honvédelem központi irányítását és a 
honvédelem területi és helyi igazgatását foglalja magába. A honvédelmi igazga-
tás rendszerén belül általános igazgatási feladatokat végző, illetve honvédelmi 
szakigazgatási feladatokat ellátó, részben közigazgatási, részben katonai aláren-
deltségű katonai igazgatási szervek különböztethetők meg.

A honvédelmi igazgatás általános hatáskörű – központi, területi és helyi (tele-
pülési) – szerveit a közigazgatás elemeire épülve az alábbi szervek képezik:

• a honvédelem központi irányítására feljogosított szervek – az Országgyűlés, 
a köztársasági elnök, a kormány, a Honvédelmi Tanács (rendkívüli állapot-
ban), a honvédelmi miniszter, a feladat- és hatáskörrel rendelkező miniszter;

• a honvédelem helyi igazgatását végző szervek – területi szinten a megyei, 
fővárosi védelmi bizottságok; helyi szinten a járási illetékességű helyi védelmi 
bizottságok, valamint települési szinten a polgármester.
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A honvédelmi igazgatás általános hatáskörű szervei centrális irányítási rendszer-
ben biztosítják a honvédség és a rendvédelmi szervek, a honvédelemben résztvevő 
más szervek, a közigazgatási – ezen belül az önkormányzati – szervek és a lakos-
ság honvédelmi felkészítését (normál időszakban), illetve aktivizálását, mozgósítá-
sát, alkalmazását (a honvédelmi típusú különleges jogrendi időszakokban).

A honvédelmi igazgatás szakigazgatási (az általános hatáskörű szervek irányí-
tásával, azokkal együttműködésben tevékenykedő) szerveit – a tanulmány meg-
jelenéskori formájában – a katonai igazgatást végző, országos illetékességű MH 
Hadkiegészítő és Központi Nyilvántartó Parancsnokság és alárendelt szervezetei 
(katonai igazgatási központok, toborzó és érdekvédelmi irodák, katonai igazgatási 
és érdekvédelmi irodák, sorozóközpontok) képezik.41 A honvédség hadrendjébe 
tartoznak, igazgatási hatáskörrel rendelkeznek, békeidős feladatrendszerük az 
Alaptörvénnyel egy időben hatályba lépett katonai igazgatási törvény által jelen-
tősen kibővült. Igazgatási jellegű tevékenységük mind a normál jogrend, mind a 
különleges jogrend időszakában széles körűen, a lakosságra, az állampolgárokra, 
törvény által létrehozott jogalanyokra vonatkozik.

9.1. A HONVÉDELEM KÖZPONTI IRÁNYÍTÁSA

A honvédelem irányítása kiterjed mind a békeidőszaki, mind a háborús honvédel-
mi feladatok megvalósítására. A honvédelem irányításában részt vevő szervek te-
vékenységében érvényesül a vezetés valamennyi funkciója – így a tervezés, szerve-
zés, döntés, szabályozás, koordinálás, valamint ellenőrzés. A honvédelem – ezen 
belül a honvédség – irányítására békeidőszakban az Országgyűlés, a köztársasági 
elnök, a kormány, a honvédelmi miniszter, valamint egyes honvédelmi feladatok 
vonatkozásában – feladat- és hatáskörének megfelelően – az illetékes miniszter jo-
gosult. Rendkívüli állapot idején a honvédelem központi irányítása a Honvédelmi 
Tanács hatáskörébe tartozik.

Az Országgyűlés állapítja meg a honvédelmi célok megvalósítása érdekében a 
Magyarország honvédelmét meghatározó biztonság- és védelempolitikai alapelve-
ket, valamint az azokban előírt feladatok végrehajtásának főbb irányelveit, a hon-
védség részletes bontású létszámát, fejlesztésének főbb haditechnikai eszközeit, és 
az éves költségvetési törvényben biztosítja az ezekhez szükséges anyagi forráso-
kat. Kizárólagos jogkörébe tartozik megelőző védelmi helyzetben a hadkötelezett-
ség bevezetéséről szóló külön döntés meghozatala. 

41 Az MH HKNYP megnevezése a honvédelmi felkészítést érintő 2016. évi szervezetátalakítás következ-
tében MH Katonai Igazgatási és Központi Nyilvántartó Parancsnokságra módosul. Ezzel egyidejűleg a 
szervezet a Honvéd Vezérkar főnöke közvetlen alárendeltségéből az újonnan felálló MH Hadkiegészítő, 
Felkészítő és Kiképző Parancsnokság parancsnokának szolgálati alárendeltségébe kerül. Emellett az át-
szervezés következtében a katonai igazgatás stratégiai szintű feladatai a Honvéd Vezérkar Személyzeti 
Csoportfőnökségére kerülnek. Lásd a honvédelmi felkészítést érintő szervezetátalakításról, a Honvédel-
mi Minisztérium szervezeti korszerűsítésével összefüggő feladatokról és egyes honvédelmi miniszteri 
utasítások módosításáról szóló 29/2016. (V. 31.) HM utasítást.
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Az Országgyűlés honvédelmi ügyekkel foglalkozó bizottsága (jelenleg a Honvé-
delmi és Rendészeti Bizottság) folyamatosan figyelemmel kíséri a honvédség Alap-
törvényben és honvédelmi törvényben meghatározott feladatainak megvalósítá-
sát, felkészültsége és felszereltsége színvonalát, a rendelkezésre bocsátott anyagi 
erőforrások felhasználását. Ennek keretében a honvédelemért felelős miniszter a 
honvédséget érintő jogszabályok tervezeteit – azok államigazgatási egyeztetésével 
egyidejűleg – az Országgyűlés honvédelmi ügyekkel foglalkozó bizottsága tagjai 
részére elektronikus úton tájékoztatásul megküldi. A bizottság javaslatot tehet az 
Országgyűlésnek arra, hogy a kormány számára a rendkívüli intézkedések kidol-
gozásával kapcsolatos feladatot határozzon meg.

A Honvédelmi Tanács rendkívüli állapot idején Magyarország honvédelmének 
és a honvédség működésének legfelsőbb irányító szerve. E jogkörében irányítja a 
honvédség és az ország fegyveres védelmében részt vevő szervek védelmi tevé-
kenységét, a honvédelmi igazgatás működését, az ország erőforrásainak védelmi 
célú felhasználását és a védelem anyagi szükségleteinek kielégítését, a közrend, a 
közbiztonság és a belső rend védelmét, a lakosság támadófegyverek hatása elleni 
védelmét, valamint a következmények felszámolását.

Az Alaptörvényben meghatározott jogkörében a Honvédelmi Tanács – testü-
letként, a tagok többségi szavazatával – dönt a honvédség külföldi vagy magyaror-
szági alkalmazásáról, békefenntartásban való részvételéről; külföldi hadműveleti 
területen végzett humanitárius tevékenységéről, valamint külföldi állomásozásá-
ról; külföldi fegyveres erők magyarországi vagy Magyarország területéről kiinduló 
alkalmazásáról, valamint magyarországi állomásozásáról; a honvédelmi törvény-
ben meghatározott rendkívüli intézkedések bevezetéséről. Ezeken túlmenően a 
Honvédelmi Tanács hatáskörébe tartoznak mindazok a jogok, amelyek gyakorlá-
sában az Országgyűlés akadályoztatva van.

A Honvédelmi Tanács rendeleti kormányzást valósít meg, hiszen a fenti alkot-
mányos jogkörök gyakorlása során rendeletet alkothat, amellyel – a honvédelmi 
törvényben meghatározottak szerint – egyes törvények alkalmazását felfüggeszt-
heti, törvényi rendelkezésektől eltérhet, valamint egyéb rendkívüli intézkedéseket 
hozhat. A Honvédelmi Tanács által meghozott döntéseket hatályba léptető rende-
letek a rendkívüli állapot megszűnésével hatályukat vesztik, kivéve, ha azok hatá-
lyát az Országgyűlés meghosszabbítja.

A köztársasági elnök hagyja jóvá az ország fegyveres védelmének tervét, nevezi 
ki és menti fel a Honvéd Vezérkar főnökét, gyakorolja a jogállási törvényben meg-
határozottak szerint a tábornokokkal kapcsolatos személyzeti jogköröket, illetve a 
honvédség működésével kapcsolatos jogszabályokkal összefüggő tájékozódási jog-
kört. Rendkívüli állapot különleges jogrendben a köztársasági elnök a Honvédelmi 
Tanács elnöke.

A köztársasági elnök az Országgyűlés honvédelmi döntések meghozatalában 
való akadályoztatásakor – az Alaptörvényben meghatározott eljárási rendben – 
gyakorolja a rendkívüli állapot és a szükségállapot különleges jogrendi időszakok 
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bevezetésével (kihirdetésével), a Honvédelmi Tanács létrehozásával és a hadiálla-
pot kinyilvánításával kapcsolatos országgyűlési jogköröket.

A kormány – mint az adminisztráció központi szintjének – feladat- és hatáskö-
rébe tartozik az ország honvédelmi felkészítésének biztosítása, illetve a honvédség 
működésének irányítása, ezen belül a honvédség felsőszintű vezetése rendjének 
szabályozása is. A haderő feletti civil kontroll gyakorlásának keretében a kormány 
nevében a miniszterelnök (vagy az általa megbízott miniszter) évente köteles a 
honvédelmi politika megvalósításáról, a honvédség felkészítéséről és fejlesztéséről 
beszámolni az Országgyűlésnek.42

A kormány a honvédelemmel és a honvédelmi igazgatással összefüggő terüle-
teken három kormányzati feladatkör-csoportba foglalható tevékenységet végez: 
az ország honvédelmi felkészültségének biztosítása, a honvédség működésének 
irányítása, valamint a honvédelmi igazgatás központi és területi szervei (megyei, 
fővárosi védelmi bizottságok) tevékenységének kormányzati irányítása.

Az országvédelem és az országmozgósítási feladatok körében a kormány Ma-
gyar ország védelmi felkészültségének biztosítása céljából: kidolgozza és az Or-
szág gyűlés elé terjeszti a biztonság- és védelempolitikai alapelvekről szóló hatá-
ro zati javaslatot; összehangolja a katonai műveletek teljesítésével összefüggő 
kormányzati feladatokat; meghatározza a nemzetgazdaság honvédelmi célú 
felkészítésével kapcsolatos követelményeket, az ország védelmi célú tartalékait, 
hadiipari kapacitását, valamint az infrastruktúra honvédelmi célú felkészítésének, 
fejlesztésének és védelmének állami feladatait; dönt a gazdaság mozgósításáról; 
meghatározza és összehangolja a miniszterek és a központi államigazgatási szer-
vek, valamint a honvédelemben közreműködő egyéb szervek honvédelmi felada-
tait; meghatározza a fegyveres összeütközések időszakában végrehajtandó polgári 
védelmi felkészítés feladatait.

A honvédség működésének irányítása területén a kormány meghatározza a 
honvédelmi miniszter honvédelmi-ágazati irányítási, valamint a honvédség irányí-
tásával és vezetésével kapcsolatos feladatait;43 dönt a honvédség irányításának és 
felsőszintű vezetésének rendjére vonatkozó szabályokról; a honvédség területi el-
helyezésének, felszerelésének, felkészítésének alapvető követelményeiről; az Alap-
törvényben meghatározott esetek kivételével a honvédség és a külföldi fegyveres 
erők határátlépéssel járó csapatmozgásainak engedélyezéséről; az ország területé-
nek hadműveleti előkészítésére vonatkozó feladatokról, továbbá a honvédség ké-
szenléte fokozásának elrendeléséről.

A honvédelmi igazgatás központi irányítása területén a kormány gondoskodik 
önmaga és a Honvédelmi Tanács rendkívüli állapot különleges jogrendbeli műkö-
désének feltételeiről; Magyarország honvédelmi igazgatási szervei által folytatott 
döntés-előkészítés és döntéshozatal, valamint a kormány és a Honvédelmi Tanács 

42 Hvt. 21. § (1) bekezdése.
43 Vö. A Hvt. vhr. VII. fejezetével.
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rendkívüli állapot különleges jogrendbeli működésének infokommunikációs tá-
mogatásáról; a NATO Válságreagálási Rendszerének (NCRS) nemzeti alkalmazá-
sáról, továbbá létrehozza és irányítja a NATO Válságreagálási Rendszerrel össz-
hangban álló nemzeti intézkedések (NIR) rendszerét.

A honvédelmi miniszter a kormánynak az ország honvédelmi és a válságkezelés 
katonai feladatainak végrehajtásáért, valamint a honvédség irányításáért és veze-
téséért felelős szakminisztere. A miniszter felelős a honvédelemmel kapcsolatos 
kormányzati döntések előkészítéséért és központi közigazgatási feladatainak el-
látásáért, továbbá a honvédség rendeltetésszerű, szakszerű és jogszerű működé-
sét meghatározó döntések meghozataláért, illetőleg e döntések végrehajtásának 
irányításáért. Gyakorolja az ezzel összefüggő jogokat, amelyeket az Alaptörvény a 
honvédelmi törvény, a katonai igazgatási törvény, illetőleg más törvény nem utal 
más szerv vagy személy hatáskörébe. E feladatköre – a kormány honvédelemmel 
és honvédelmi igazgatással kapcsolatos feladataihoz hasonlóan – három cso-
portra osztható: a kormány által meghatározott honvédelmi ágazati irányítási, és 
a honvédség irányításával és vezetésével kapcsolatos feladatok ellátása, továbbá a 
honvédelemben résztvevő szervek honvédelmi feladatokra történő felkészítésének 
összehangolása és tevékenységük felügyelete.

A honvédelmi miniszter honvédség működésével kapcsolatos irányítási tevé-
kenységének sajátossága, hogy irányítási jogkörei mellett – a Honvédelmi Mi-
nisztérium kettős jogállásából (központi közigazgatási szerv és egyben a honvéd-
ség felsőszintű katonai vezető szerve) egyidejűleg katonai vezetési funkciókat is 
gyakorol (a minisztérium szervezetébe tartozó Honvéd Vezérkar főnöke útján). 
A honvédelmi miniszter a nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló törvény előírásai 
szerint a kormány jogkörében eljárva irányítja a katonai nemzetbiztonsági szol-
gálatot. Az ország honvédelmi felkészítésének keretében gyakorolt felelősségi kö-
rében jóváhagyásra a köztársasági elnök elé terjeszti az ország fegyveres védelmi 
tervét, jóváhagyja a honvédség különleges jogrendi feladatai tervezésének és veze-
tésének rendjét, összehangolja a honvédelemben közreműködő szervek honvédel-
mi feladatokra történő felkészítését, összehangolja a szövetséges fegyveres erőkkel 
történő kollektív védelmi tervezést és haderőfejlesztést, együttműködik az illeté-
kes miniszterekkel a honvédelmi feladatok végrehajtásában, koordinálja a NATO 
Válságreagálási Rendszerrel összhangban álló nemzeti intézkedési rendszer mű-
ködtetésében részt vevő szervek ezzel kapcsolatos tevékenységét, gondoskodik a 
polgári veszélyhelyzeti tervezés katonai feladatainak koordinálásáról.

A honvédelmi miniszter a honvédség működésének irányítása keretében gyako-
rolt felelősségi körében meghatározza a honvédség készenléte fenntartásának és 
fokozásának rendjét, a rendkívüli állapot és megelőző védelmi helyzet kihirdetése 
esetén a hadkötelesekkel történő kiegészítésének rendjét és feladatait, felkészíté-
sének követelményeit, a felkészítés és a kiképzés rendjét, Magyarország terüle-
tének a honvédség légvédelmi készenléti erőivel történő oltalmazását, a honvéd-
ség közreműködésének rendjét a katasztrófák megelőzésében, következményeik 
elhárításában és felszámolásában. Meghatározza a honvédség vezetési szintjeit,  
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a kormány döntése alapján intézkedik a honvédség egésze készenlétének fokozá-
sára, és az egyes katonai szervezetek készenlétének fokozására, dönt a honvédség 
létszámára, állományarányaira, szervezetére, felszerelésére, az ország területének 
védelmi célú előkészítésére vonatkozó javaslatokról, gondoskodik azok végrehaj-
tásáról, megállapítja a nemzetközi szerződésekből fakadó katonai kötelezettsége-
ket, gondoskodik azok végrehajtásáról.

A honvédelmi miniszter a honvédelmi igazgatási szervek tevékenységének ko-
ordinálását és felügyeletét – a tanulmány megjelenésekor – a HM Védelmi Hiva-
talán keresztül gyakorolja.44 Meghatározza a területi és a helyi védelmi igazgatási 
szervek, valamint a honvédelemben közreműködő szervek honvédelmi igazgatási 
feladatait, felügyeli azok tevékenységét, gondoskodik a különleges jogrendben be-
vezethető rendkívüli intézkedések előkészítéséről, jóváhagyja a megyei, fővárosi 
védelmi bizottságok honvédelmi igazgatással kapcsolatos ellenőrzésének rendjét.

A miniszterek és a nem minisztériumi formában működő központi államigaz-
gatási szervek45 vezetői meghatározzák a hatáskörükbe tartozó honvédelmi fel-
adatok szakmai követelményeit; kijelölik az irányítási hatáskörükbe tartozó, a 
honvédelemben részt vevő szerveket, meghatározzák honvédelmi feladataikat; 
irányítják az alárendelt, az irányításuk vagy felügyeletük alá tartozó szervek és a 
feladatkörükbe tartozó szakágazatok honvédelemmel kapcsolatos tevékenységét. 
Ennek érdekében meghatározzák a hatáskörükbe tartozó honvédelmi feladatok 
végrehajtásának szakmai követelményeit, az irányításuk alá tartozó szervek és a 
helyi védelmi igazgatási szervek együttműködésének rendjét; a honvédelmi mi-
niszterrel együttműködve biztosítják a haditechnikai eszközök és anyagok kuta-
tásában, fejlesztésében, gyártásában, a szükséges hadiipari kapacitások biztosítá-
sában, beszerzésében, javításában, felújításában, rendszerből való kivonásában, 
megsemmisítésében, a légtér légi közlekedési és egyéb célú igénybevétele feltétele-
inek, valamint a polgári légiforgalmi szolgálatok és az illetékes katonai szervezetek 
közötti együttműködés szabályainak megállapításában, a katonai védelem szem-
pontjából fontos létesítmények elhelyezésében, fenntartásában, az egészségügyi, 
a környezetvédelmi, a közlekedési, a hírközlési és informatikai hálózat, valamint a 
légi, meteorológiai, a vegyi- és sugárfigyelő jelző- és riasztási rendszer működőké-
pességének biztosításában számukra jogszabályban, vagy közjogi szervezetszabá-
lyozó eszközben meghatározott feladatokat.

44 2016. szeptember 1-jétől a központi hivatalok és a költségvetési szervi formában működő minisztériumi 
háttérintézmények felülvizsgálatával kapcsolatos intézkedésekről szóló 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatá-
rozat alapján a HM Védelmi Hivatal jogutódlással megszűnik és beolvad a Honvédelmi Minisztériumba, 
így ezt a feladatrendszert a honvédelemért felelős miniszter közvetlenül hivatali szervezete útján fogja 
ellátni.

45 Lásd A központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról 
szóló 2010. évi XLIII. törvény 1. § (2) bekezdés e)-j) pontjait, valamint (5) és (6) bekezdéseit.
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9.2. A HONVÉDELEM TERÜLETI (MEGYEI SZINTŰ) IGAZGATÁSA

A honvédelem területi igazgatása a területi védelmi igazgatási szerv, valamint 
a katonai igazgatás területi szerveinek hatáskörébe tartozik. Területi védelmi 
igazgatási szerv alatt a megyei, fővárosi védelmi bizottságokat kell érteni. A kor-
mány közvetlenül, illetőleg az illetékes miniszter útján irányítja a védelmi bizottsá-
gok honvédelmi feladatainak végrehajtását. A megyei, fővárosi védelmi bizottság 
centrális alárendeltségben működő közigazgatási szerv, amely az illetékességi te-
rületén ellátja a törvényben, illetve kormányrendeletben megállapított, a honvé-
delmi felkészítéssel és az országmozgósítással kapcsolatos feladatokat. 

A megyei (fővárosi) védelmi bizottságok főbb honvédelmi igazgatási feladatait 
az alábbiak képezik: a helyi védelmi bizottságok és a polgármesterek honvédel-
mi tevékenységének irányítása; a hatáskörükbe utalt, a fegyveres összeütközések 
időszakában végrehajtandó polgári védelmi feladatok ellátása; a honvédelmi fel-
készítés követelményeinek és feladatainak meghatározása a honvédelemben köz-
reműködő szervek részére, a feladatok végrehajtásának koordinálása; a területi 
gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségek megállapítása; a védelmi igazga-
tási szervek működési feltételeinek biztosítása, továbbá a különleges jogrendben 
rendkívüli intézkedéssel hatáskörükbe utalt feladatok végrehajtása.

A felsorolt főbb feladatok végrehajtásához a megyei (fővárosi) védelmi bizottság 
hatáskörébe tartozik: illetékességi területükön a települési, illetve a megyei önkor-
mányzatok irányítása alatt álló szervek részére a különleges jogrendbeli honvédelmi 
tevékenység területi követelményeinek és feladatainak meghatározása; a honvédség, 
a rendvédelmi szervek, a polgármesterek, a centrális irányítású szervek, a megyei ön-
kormányzatok irányítása alá tartozó szervek, valamint a gazdasági, vagy honvédelmi 
szolgáltatásokra kötelezett szervek számára mozgósítás esetén szükséges ingatlanok 
kijelölése és azok igénybevételének előkészítése; a mozgósítás végrehajtásában részt 
vevők riasztási rendjének, a mozgósításhoz igénybe vett polgári járművek mozgásá-
nak korlátozására, az ingatlanok és egyéb szolgáltatások átadásának előkészítésére 
vonatkozó követelmények meghatározása; a honvédség kiegészítésével összefüggő 
közigazgatási feladatok végrehajtásának irányítása; az illetékességi területükön mű-
ködő gazdálkodó szervek anyagi és gazdasági kötelezettségeinek végrehajtására vo-
natkozó követelmények meghatározása, a kötelezettségek végrehajtásának irányítása.

9.3. A HONVÉDELEM HELYI  
(JÁRÁSI, FŐVÁROSI KERÜLETI SZINTŰ) IGAZGATÁSA

A honvédelmi feladatok járási (fővárosi kerületi) szintű végrehajtásának biztosítá-
sa a helyi védelmi bizottság hatáskörébe tartozik, amelynek székhelye a járásköz-
pont város (fővárosi kerület), így az ország közigazgatási beosztása és honvédelmi 
igazgatási szervezetrendszere illetékességi szinten azonos.

A helyi védelmi bizottság – a megyei (fővárosi) védelmi bizottsághoz hasonló-
an – centrális alárendeltségben működő közigazgatási szerv, amely a járás (fővá-
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rosi kerület) területén összehangolja és irányítja a honvédelmi felkészítés felada-
tainak végrehajtását. 

A helyi védelmi bizottságok honvédelmi igazgatást érintő feladatai alapvetően 
a honvédség és a rendvédelmi szervek mozgósításával és kiegészítésével, a helyi 
szervek honvédelmi feladatai irányításában való közreműködéssel, a lakosság pol-
gári védelmével összefüggő tevékenység megszervezésével és összehangolásával, a 
járásra (fővárosi kerületre) háruló gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségek 
teljesítésének koordinálásával, továbbá a rendkívüli intézkedések helyi feladatai 
végrehajtásának biztosításával kapcsolatos területekre terjednek ki.

9.4. A HONVÉDELEM TELEPÜLÉSI SZINTŰ IGAZGATÁSA

A polgármesterek települési szinten végrehajtják a megyei (fővárosi) és helyi vé-
delmi bizottságok által meghatározott feladatokat, biztosítják a honvédelmi kö-
telezettségek teljesítésének feltételeit, végzik a lakosság ellátásának és polgári vé-
delmének megszervezésével összefüggő hatósági és más közigazgatási feladatokat. 
Feladatkörük alapján jelentős számú, az országmozgósítás helyi honvédelmi fel-
adatainak irányításával kapcsolatos közigazgatási szervezési-irányítási hatáskört, 
nagyobb részben az önkormányzati szervek, gazdasági szervezetek, valamint az 
állampolgárok honvédelmi és polgári védelmi kötelezettségével kapcsolatos ható-
sági hatáskört (honvédelmi érdekű gazdasági és anyagi szolgáltatás igénybevételé-
nek, illetve a polgári védelmi kötelezettség elrendelése) gyakorolnak. Mindkét ha-
táskörük keretében feladataikat a jegyző és a közbiztonsági referens (amennyiben 
rendszeresített a beosztás) közreműködésével végzik.

A polgármesterek szerepe a különleges jogrenddel kapcsolatos rendkívüli in-
tézkedések végrehajtásában meghatározó jellegű, hiszen a honvédelmi törvény 
illetékességük területén a polgármestereket jogosítja fel a honvédelmi felkészí-
téssel kapcsolatos, törvényben vagy kormányrendeletben számukra megállapí-
tott feladatok irányítására és koordinálására. Ennek keretében összehangolják 
a honvédelemben közreműködő települési szervek tevékenységét, elrendelik a 
hatáskörükbe utalt gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettség teljesítését, 
részt vesznek települési szintű honvédelmi feladatok végrehajtásához szükséges 
tájékoztatási rendszer működtetésében, irányítják a rendkívüli intézkedésekből 
eredő települési szintű feladatok végrehajtását, békeidőszakban és a honvédel-
mi típusú különleges jogrendi időszakokban irányítják a hatáskörükbe utalt, a 
fegyveres összeütközések időszakában végrehajtandó polgári védelmi feladatok 
ellátását és az azokra történő felkészülést, közreműködnek a gazdaság védelmi 
célú felkészítése és a gazdaságmozgósítás helyi feladatainak megszervezésében 
és ellátásában.

A polgármesterek a honvédelmi igazgatási feladataikat a járási hivatalok köz-
reműködésével, más települések polgármestereivel együttműködésben, a megyei, 
fővárosi, valamint helyi védelmi bizottságok (a honvédelmi típusú különleges jog-
rendekben azok elnökeinek) rendelkezései szerint látják el. 
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10. A BELSŐ HONVÉDELMI IGAZGATÁS ALANYAI  
– A HONVÉDSÉG 

A honvédség békében és háborúban egyaránt polgári irányítás alatt álló, függelmi 
rendszerben működő, békében az önkéntességen, rendkívüli állapotban és meg-
előző védelmi helyzetben az önkéntességen és az általános hadkötelezettségen ala-
puló állami szervezet. Kijelölt hadkiegészítési szervei törvényben46 meghatározott 
katonai igazgatási feladatokat is ellátnak.

A honvédség alapvető feladata Magyarország függetlenségének, területi épsé-
gének és határainak katonai védelme, nemzetközi szerződésből eredő közös vé-
delmi és békefenntartó feladatok ellátása, valamint a nemzetközi jog szabályaival 
összhangban humanitárius tevékenység végzése. Ezen túlmenően alkotmányos 
kötelezettségként közreműködik a katasztrófák megelőzésében, a katasztrófák 
elleni védekezésben, következményeik elhárításában és felszámolásában, továbbá 
végzi a honvédelmi törvényben meghatározott egyéb feladatok végrehajtását.

A honvédség szervezeti felépítésének meg kell felelnie a rendeltetés szerinti 
szervezeti hierarchia, haditechnikai eszközökkel és hadfelszereléssel való ellátás, 
hadrafoghatóság, létszám, állományarányok, beosztási, rendfokozati és illetmény-
kategóriák, szabályozott működés, vezetés elveinek és követelményeinek. 

A honvédség belbiztonsági feladatok keretében történő felhasználására, vagyis 
az erőszakos cselekmények felszámolásában való részvételére, csak az Alaptör-
vény rendelkezéseinek megfelelően kihirdetett szükségállapot idején, valamint az 
Alaptörvény 2016. július 1-jével hatályba lépő hatodik módosítása értelmében ter-
rorveszélyhelyzettel összefüggésben kerülhet sor. A felhasználás ezen különleges 
jogrendek időszakában is csak akkor rendelhető el, ha a törvényes rend megdön-
tésére, vagy a hatalom kizárólagos megdöntésére irányuló fegyveres cselekmé-
nyek, továbbá az élet- és vagyonbiztonságot tömeges méretekben veszélyeztető, 
fegyveresen vagy felfegyverkezve elkövetett súlyos erőszakos cselekmények, illet-
ve a terrortámadás, vagy terrorveszély esetén a rendőrség és a nemzetbiztonsági 
szervezetek erői nem elegendőek. Ez az alkotmányos szabályozás tehát konjunk-
tív feltételek egyidejű meglétéhez köti a haderő belbiztonsági igénybevételét: az 
erőszakos cselekmények bekövetkezéséhez, a szükségállapot kihirdetettségéhez, 
illetve a terrorveszélyhelyzet kihirdetéséhez vagy annak kezdeményezéséhez, és a 
rendőrségi, illetve nemzetbiztonsági beavatkozás elégtelenségének egyidejű fenn-
állásához. 

A honvédség 2015 szeptembere óta törvényi kötelezettségként a menedékjog-
ról szóló törvény szerinti tömeges bevándorlás okozta válsághelyzet idején közre-
működik az államhatár őrzésében, az államhatár rendjét közvetlenül veszélyeztető 
konfliktushelyzet és a tömeges méretű migráció kezeléséhez szükséges intézkedé-
sek végrehajtásában, valamint az államhatár rendje ellen irányuló erőszakos cse-
lekmények elhárításában.

46 Lásd a Hvt. és a Haktv. vonatkozó rendelkezéseit. 
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11. ÖSSZEGZÉS
A honvédelmi igazgatás a védelmi igazgatás, ezen keresztül a közigazgatás részét 
képező feladat-, illetve szervezetrendszer, s mint ilyen az állam védelmi funkció-
inak egyik meghatározó, a külső védelemmel (honvédelemmel) foglalkozó klasz-
szikus igazgatási területe. Célja az Alaptörvényben meghatározott, a honvédelmi 
törvényben szabályozott honvédelmi kötelezettségekkel, az ország honvédelmi 
felkészítésével, illetve a honvédség belső működésével összefüggő igazgatási tevé-
kenység végzése.

Szervezete a közigazgatás kijelölt szervezeteiből, a védelmi igazgatás szervezeti 
elemeiből és a katonai igazgatási szervekből épül fel. Működésében a közigazgatás 
általános és a honvédség speciális működési szabályai egyaránt érvényesülnek.

A honvédelmi igazgatás – a maitól szűkebb, de céljában azonos tartalommal – 
különböző megnevezésekkel végigkíséri az államok kialakulásának és fejlődésének 
történelmi időszakait. Amíg kezdetben tipikusan a hadsereg fenntartásával, kiegé-
szítésével foglalkozik, e funkcióját megtartva hadügyi, honvédelmi igazgatás né-
ven feladatrendszere a honvédelem funkciójának és tartalmának megfelelően ki-
szélesedik az állam fejlődésével és igazgatási differenciálódásával párhuzamosan.
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Kádár Pál

A MAGYAR HONVÉDSÉG IRÁNYÍTÁSÁNAK 
ÉS FELSŐ SZINTŰ VEZETÉSÉNEK KORTÁRS 

RENDSZERE ÉS AKTUÁLIS KIHÍVÁSAI

1. AZ IRÁNYÍTÁS  
ÉS VEZETÉS FOGALMAINAK ELHATÁROLÁSA

Magyarország katonai védelmének közjogi alapjait áttekintve megkerülhetetlen 
annak megismerése, hogy milyen módon történik hazánk fegyveres erejének irá-
nyítása, és miként valósul meg a Magyar Honvédség felső szintű vezetése.

E körben azonban feltétlenül szükséges az alapfogalmak tisztázása, amelyekkel 
témánk kapcsán dolgozunk. A fogalmak pontos meghatározása nem csupán azért 
szükséges, mert az irányítás és a vezetés tartalmi jellemzői klasszikusan a vezetés- 
és igazgatástudomány vizsgálódásainak tárgyai, hanem azért is, mert e fogalmak 
következetes és egységes alkalmazása hiányában a haderő azon differentia spe-
cificája kerül veszélybe – a hierarchikus felépítés, szervezettség és vezetettség –, 
amelyen a teljes működés és a tényleges alkalmazhatóság alapszik. Egységes ter-
minológia hiányában még a legmagasabb szinten felkészített és felszerelt hadsereg 
sem képes hatékonyan fellépni a kihívásokkal szemben.

A terminológiai egység megalapozását megnehezíti az a körülmény, hogy a ha-
zai szabályozás és a NATO által alkalmazott alapfogalmak tartalma nem feleltet-
hető meg egy az egyben egymásnak. 

A rendszerváltást követő hazai szabályozásban – egy konkrét, a honvédség ve-
zetését és irányítását érintő gyakorlati probléma nyomán és évtizedes elméleti vi-
ták lezárásaként – az irányítás és a vezetés fogalmát maga az Alkotmánybíróság 
tisztázta a 48/1991. (IX. 19.) AB határozat indokolásában. Eszerint az irányítás és 
vezetés is a szervezet eredményes működtetésére irányul. Az alapvető különbség 
az, hogy az irányító az irányított szervezeten kívül áll, a vezető viszont a szervezet 
csúcsán, de azon belül helyezkedik el. Az irányító az irányított szervre alapvető 
befolyást gyakorol. Az irányítást az irányító szerv csakis jogszabályban meghatá-
rozott hatáskörének keretében gyakorolhatja. 

Erre figyelemmel, az Alkotmánybíróság értelmezése szerint, a vezetés a szer-
vezeten belüli irányító tevékenység. A vezetői jogosítványok a szervezeten belül 
elfoglalt pozíción alapulnak. A vezetés az irányítás által kitűzött feladatokat hajtja 
végre, s a végrehajtás során ugyan jelentős önállósággal bírhat, de mindig az irá-
nyítás keretei között marad. A vezetés tehát az irányítás szempontjából végrehajtó 
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tevékenység. Lényegében az irányítói jogosítványokat gyakorló új feladatot és célt 
is megfogalmazhat az irányított felé, míg a vezető a vezetése alá tartozók felé csak 
annyiban, amennyiben ez nem ütközik az irányítás adta keretekkel.

Az itt alkalmazott megközelítést emelte be a jogalkotó a törvényi szabályozás 
rendszerébe először 2006-ban,1 majd ennek nyomán a ma is hatályos a közpon-
ti államigazgatási szervekről, valamint a kormány tagjai és az államtitkárok jog-
állásáról szóló 2010. évi XLIII. törvénybe (a továbbiakban: Ksztv.). Ez a fogalmi 
megközelítés az alapja a honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a 
különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. törvény 
(a továbbiakban: Hvt.) vonatkozó rendelkezéseinek is.

Ezzel szemben a NATO terminológiai megközelítésében a „command and cont-
rol” fogalma némiképp eltérően jelenik meg, amely nem könnyíti meg a Magyar 
Honvédség vonatkozásában a hazai belső szabályozási tevékenységet és a nemzet-
közi együttműködés terén is fokozott körültekintést igényel. A NATO Szövetséges 
Összhaderőnemi Kiadványa (NATO AJP-5) értelmezésében ugyanis a „command” 
(vezetés) magában foglalja a „control” (irányítás) jogosítványait.2 Hasonlóképp bo-
nyolítja a helyzetet, hogy a NATO meghatározó szövetséges állama, az Egyesült 
Államok Védelmi Minisztériuma is a hazaitól eltérő tartalmat tulajdonít a két fo-
galomnak,3 amelyet tovább színesít, hogy a műveleti és az adminisztratív vezetési 
lánc és az ehhez fűződő jogosítványok is külön értelmezendők.4 A látszólagos el-
lentmondások feloldása érdekében, célszerű az irányítás különböző szintjein kü-
lön kezelni a NATO-szabályozásban megfogalmazottakat, azaz a szervezet élén 
álló parancsnok vezetési tevékenysége magában foglalhatja egyrészről a saját szer-
vezet vezetését, másrészről a szervezete alá rendelt más szervezet vonatkozásában 
az irányítási jogot, miközben ő maga is irányított a saját elöljárója által.

A problémakör mélyebb feldolgozását mellőzve, elégedjünk meg annyival, hogy 
a hazai alacsonyabb szintű szabályozásban következetesen a hazai magasabb szin-
tű szabályok keretei között kell alkalmaznunk az irányítás és a vezetés fogalmait, 
ez a garancia arra, hogy a fegyveres erő működése szempontjából nélkülözhetetlen 
hierarchikus felépítés biztosított legyen. A külföldi és nemzetközi meghatározások 
kapcsán természetesen, a szövetség tagjaként, nem mehetünk el szó nélkül, ezek  

1 Lásd Ksztv. 2–3. §-ait.
2 „Command: The authority vested In: an individual of the armed forces for the direction, coordination, 

and control of military forces. (…) Control: The authority exercised by a commander over part of the 
activities of subordinate organizations, or other organizations not normally under his command, that 
encompasses the responsibility for implementing orders or directives.” Lásd AJP-5 Allied Joint Doctri-
ne For Operational-Level Planning With UK National Elements, 2013, 282–283. o. https://www.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/393699/20141208-AJP_5_Operational_le-
vel_planning_with_UK_elements.pdf (Letöltve: 2015. december 27.)

3 „Command and control: The exercise of authority and direction by a properly designated commander 
over assigned and attached forces In: the accomplishment of the mission.” Lásd Joint Publication 1-02 
Department of Defense, Dictionary of Military and Associated Terms with amendments; (a továbbiakban: 
JP 1-02) November 2015; http://www.dtic.mil/doctrine/new_pubs/jp1_02.pdf (Letöltve: 2016. január 2.)

4 Lásd JP 1-02, 2. o.
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alkalmazását magunkra nézve kötelezőnek kell tekintenünk azon fórumokon és 
kontextusban, amikor ezt az együttműködés és a közös munka megkívánja. Az pe-
dig maradjon a hazai jogásztársadalom kihívása, hogy hogyan hozhatóak e fogalmak 
összhangba a hazaiakkal, vagy milyen jelzőkkel szükséges ellátni az egyes angolból 
fordított fogalmakat, hogy ne ütközzenek a tételes magyar szabályozásba, esetleg 
miként lenne célszerű pontosítani a Hvt. vonatkozó szabályait.

Mindezeket összevetve, kötetünkben az irányítást két szerv közötti hatalmi 
viszonyként, illetve olyan tevékenységként értelmezzük, amelyben az irányító az 
irányított szervezeten kívülről meghatározó befolyást gyakorol az irányított szer-
vezet tevékenységére. A meghatározó befolyás a fentebb leírtaknak megfelelően 
azt jelenti, hogy akár a szervezet céljait, feladatait, rendeltetését is módosíthat-
ja. Az irányítás szervezetek közötti viszony, az általános célok megfogalmazását,  
a végrehajtás felügyeletét és kikényszerítését is magában foglalja. Erre figyelem-
mel a vezetést szervezeten belül megvalósuló tevékenységként értékeljük, amely 
során a  vezető a vezetett szervezet tagjaként gyakorol meghatározó befolyást a 
szervezet tagjainak tevékenységére. A vezetés a vezetett szervezet általános célját, 
rendeltetését nem módosíthatja, a vezető azonban jelentős önállósággal bír a szer-
vezeti célok eléréséhez szükséges kisebb célok kitűzése, döntések meghozatala és 
a végrehajtás ellenőrzése tekintetében.

A honvédség működésének megértéséhez és az irányítás-vezetési rendszer ak-
tuális kihívásai megértéséhez szükséges azonban egy további fogalom, a szakirá-
nyítás tisztázása. Üdvözlendő, hogy hosszú szabályozási hiátust követően a fogal-
mi meghatározást ma már a Hvt. végzi el, szemben a korábbi kormányhatározati 
vagy az azt megelőző miniszteri utasítási szinttel. A szakirányítás a Hvt. alapján 
„az arra jogosultnak a honvédség alaprendeltetés szerinti működésének biztosítá-
sa érdekében, az irányítás rendszerében az irányított szervezetek szaktevékenysé-
gére meghatározó befolyást eredményező, a szolgálati elöljárói jogkörtől független 
tevékenysége.”5

A szakirányítás az adott szakterület vonatkozásában szélesebb jogosítványt je-
lent, mint a vezetés, azonban éppen a szakterületi korlátok miatt általánosság-
ban szűkebb hatáskört biztosít, mint az általános irányítás. Példaként: a személyi 
hatály a saját szolgálati alárendelteken túl mutat, azonban kizárólag a szakmai 
terület keretein belül értelmezendő. A szakirányítás – hasonlóan az irányításhoz – 
általában a szervezeten kívülről valósul meg. Amennyiben a szakirányító a saját 
közvetlen alárendeltségébe tartozó szervezet felé kívánja érvényesíteni a szakmai 
szabályokat, annak már a vezetés eszközeivel tesz eleget, érvényesítve a szakirányí-
tói jogkörében kiadott rendelkezéseit.

A szakirányítás tartalmi elemeinek keretet szab, hogy a szakmai felettes, az 
egyszemélyi felelős vezetés rendjére tekintettel, közvetlen utasítási joggal kizáró-
lag saját szolgálati alárendeltjei vonatkozásában rendelkezik. Mindemellett saját 
szakterületén belső rendelkezéseket adhat ki a jogszabályok és a közjogi szerve-

5 Lásd Hvt. 80. § s) bekezdést.
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zetszabályozó eszközök végrehajtására, intézkedhet a szakmai tevékenység vég-
rehajtásával kapcsolatban a Magyar Honvédség bármely szervére vonatkozóan és 
ellenőrzési joggal is rendelkezik.6

2. A PARANCS MINT A VEZETÉS ESZKÖZE 
A honvédség irányítása és felső szintű vezetési rendszerének a vizsgálata során 
megkerülhetetlen a jogalkotás és a belső rendelkezések hierarchiájának ismerete. 
Figyelemmel arra, hogy a jogalkotás szabályai7 a teljes magyar közigazgatásban 
egységesek, erről külön tárgyalnunk nem szükséges. Minimálisan annyit azonban 
rögzítenünk kell, hogy a jogszabályi hierarchia logikáját követi az alacsonyabb 
szintű szabályozók egymásra épülése, azaz, ahogy a rendelet nem lehet ellentétes 
törvénnyel, a közjogi szervezetszabályozó eszköz sem lehet ellentétes jogszabály-
lyal, és a belső rendelkezések sem lehetnek ellentétesek a magasabb szintű szabá-
lyozókkal.

Van azonban az irányításnak és a vezetésnek egy olyan eszköze, amely sajátos és 
kizárólag a honvédelmi ágazatban alkalmazott az alább részletezett tartalommal. 
Ez az eszköz a katonai életviszonyok legjellemzőbb vezetői aktusa: a parancs. 

A parancs az elöljáró egyedi döntése, amellyel kifejezi akaratát valamely te-
vékenységgel összefüggésben, írásban és szóban egyaránt kiadható. A  szolgálati 
elöljáró az alárendeltjeinek a hatáskörében bármilyen, jogszabályba nem ütköző 
parancsot kiadhat. A parancs kiadása azonban nem kizárólag a szolgálati elöljá-
ró privilégiuma. A vezetés folyamatosságának biztosítása érdekében a szükséges 
mértékben meghatározott esetben8 megilleti a parancsadás joga a rangidőst9 és a 
rendfokozatban feljebbvalót10 is, de ez a felső szintű vezetés kapcsán kevéssé rele-
váns.

  6 Ezeket a jogosítványokat a belső rendelkezésekre vonatkozó Hvt. 52. § szabályozására figyelemmel lehet-
séges gyakorolni.

  7 Ennek főbb szabályait a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény, valamint a jogszabályszerkesztésről 
szóló 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet határozza meg, illetve tágabb értelemben a Kormány ügyrendjéről 
szóló 1144/2010. (VII. 7.) Korm. határozat is szabályozza a jogalkotás menetét.

  8 A katonai rendész járőr parancsnoka is parancsot adhat a katona részére a rend fenntartása és helyreál-
lítása érdekében.

  9 Ha több katona együttes szolgálati tevékenységet folytat, és közülük senki sincs parancsnokul kije-
lölve, akkor jogosult parancsadásra a rangidős. Több együtt tartózkodó katona közül a legmagasabb 
beosztású a rangidős. Azonos beosztás esetén a rangidős a magasabb rendfokozatú, ha a rendfokozatok 
is azonosak, akkor az, aki régebben viseli az adott rendfokozatot, ha pedig a rendfokozatot is azonos ideje 
viselik, az idősebb katona a rangidős. Külföldi katonai szolgálat esetén rangidős nemzeti képviselőt kell 
kijelölni az egy helyen tartózkodó katonák közül, aki elöljárói, illetve felettesi jogkörrel nem rendelkezik, 
de a rangidősi minőségében meghatározott feladatok elvégzése érdekében jogosult feladatot szabni 
az illetékességi területéhez tartozó állománynak, feltéve, ha az nem akadályozza az állomány tagjának 
szolgálati tevékenységét, és a feladat nem tartozik más elöljáró feladatkörébe.

10 Parancsot adhat az alacsonyabb rendfokozatú katonának, ha az bűncselekményt, fegyelemsértést vagy 
szabálysértést követ el.
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A parancsadás joga korántsem határok nélküli. Ennek a jognak a gyakorlása a 
katonai fegyelem és a honvédség működésének alapja. A parancsadás jogával tilos 
visszaélni, az ebben a körben elkövetett cselekményeket számos esetben a bünte-
tőtörvénykönyv is szankcionálja.

Lényeges követelmény, hogy a parancs nem irányulhat az alárendelt indoko-
latlan zaklatására, emberi méltóságának megsértésére. E követelmény megsértője 
ugyancsak büntetőjogi felelősséggel tartozik cselekményéért. A jogszabály megha-
tározza azokat az eseteket is, amikor kifejezetten tilos a parancs kiadása.11 

A kiadott parancs végrehajtása az alárendelt számára kötelező. Nincs lehetőség 
az elöljárói akarat és döntés bírálatára, megkérdőjelezésére, ez biztosítja a honvéd-
ség vezetését. A katona szolgálatteljesítése során csak abban az esetben nem köte-
les végrehajtani a parancsot, ha azzal bűncselekményt követne el, egyéb esetekben 
a parancs végrehajtása nem tagadható meg.

A parancs végrehajtása még akkor is kötelező, ha a parancs jogszabálysértő. Ab-
ban az esetben, ha a parancs jogellenességét a katona felismeri, arra haladéktalanul 
köteles a parancsot adó figyelmét felhívni. Ha a parancsot adó a parancsát ennek 
ellenére fenntartja, azt kérelemre írásba kell foglalnia. Ha ezt követően továbbra 
is fenntartja, a jogszabálysértő parancsot végre kell hajtani, de a végrehajtásért és 
annak következményeiért kizárólag a parancsot kiadó felel.

Lényeges szabály, hogy polgári személy – legyen akár állami vezető – parancs 
kiadására nem jogosult, ez a katonai vezetők privilégiuma, míg a hivatali felet-
tes egyedi utasítással12 érvényesíti az akaratát alárendeltjeivel szemben. A hivatali 
felettes utasításának megtagadhatóságára és a végrehajtásért való felelősségre vi-
szont a parancsra vonatkozó szabályokat kell megfelelően alkalmazni.

3. A BELSŐ SZABÁLYOZÓ TEVÉKENYSÉG 
A parancson túl a honvédség működését jelentős mértékben meghatározó sza-
bályozó aktusok a belső rendelkezések. E körbe az intézkedés és a szakutasítás 
tartoznak.13

Az intézkedés a vezetési feladatok szabályozási eszköze. Intézkedésben álla-
píthatók meg a szervezet vezetéséhez kapcsolódó feladatok, egyes rendszeresen 
ismétlődő tevékenységek végrehajtásának eljárási szabályai. A hangsúly a rendsze-
resen ismétlődő tevékenységen és a végrehajtás eljárási jellegén van. Ezen belül ti-
pikus intézkedési területek a katonai szervezetek működési rendjének és a szemé-
lyi állomány mindennapi tevékenységének általános rendezést igénylő kérdései, de 

11 Tilos az olyan parancs, amely a törvényben foglalt kivétellel a katona életét, egészségét vagy testi épségét 
közvetlenül vagy súlyosan veszélyeztetné; amely bűncselekmény elkövetésére irányul; amely a katona 
magáncélú igénybevételét valósítaná meg.

12 Ez nem összekeverendő a miniszter által kiadott közjogi szervezetszabályozó eszközzel.
13 Részleteiben lásd a belső szabályozási tevékenységről szóló 15/2012. (II. 24.) HM utasítást.
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csak olyan mértéken, amennyiben azokat jogszabály vagy közjogi szervezetszabá-
lyozó eszköz nem rendezi. 

Az intézkedés hatálya csak az azt kiadó szolgálati elöljáró és hivatali felettes alá-
rendeltségébe tartozókra terjed ki és nem lehet ellentétes szakutasítással, továbbá 
a magasabb szintű szolgálati elöljáró és hivatali felettes intézkedésével.

Intézkedés kiadására hatáskörének megfelelően a szolgálati elöljáró és a hivatali 
felettes jogosult, amelyből az is következik, hogy a szolgálati elöljáró egyedi dönté-
seit parancsban, rendszeresen ismétlődő tevékenységre vonatkozó eljárási jellegű 
döntéseit intézkedésben hozza meg. 

Az intézkedés kiadására jogosult akadályoztatása esetén – ha a jogosult eltérő-
en nem rendelkezik – nevében helyettese adhat ki intézkedést.

A belső rendelkezések következő formája a szakutasítás, amely tipikusan a szak-
irányítási feladatok szabályozási eszköze. Szakutasításban – melynek hatálya az 
abban szabályozott tevékenységet végzőkre a függelmi viszonyokra tekintet nélkül 
kiterjed – kell meghatározni a honvédség szakmai feladatainak ellátásával kapcso-
latos szabályokat, valamint a haditechnikai eszközök és anyagok üzemeltetésével, 
karbantartásával, javításával kapcsolatos szakmai-technikai szabályokat, ha azokat 
jogszabály vagy közjogi szervezetszabályozó eszköz nem rendezi. 

Egy-egy szakterület alapvető szabályait meghatározó szakutasítás kiadására a 
honvédelmi miniszter által vezetett minisztérium közigazgatási államtitkára, és 
– az általános katonai szakterület vonatkozásában – a Honvéd Vezérkar főnöke, 
a részletes és a technikai szabályokat meghatározó szakutasítás kiadására a HM 
illetékes szakmai elöljárója, szakmai felettese jogosult.14

Valamennyi belső rendelkezéssel kapcsolatban követelmény, hogy nem lehet 
jogszabállyal vagy közjogi szervezetszabályozó eszközzel ellentétes. 

A honvédség irányítása és felső szintű vezetése tehát szabályozási oldalról rend-
kívül összetett, többszereplős rendszer, amelyben a különböző hatáskörű vezetők 
jogosítványai több szinten is szabályozottak.

4. A HONVÉDELEM  
ÉS A MAGYAR HONVÉDSÉG IRÁNYÍTÁSA

Az irányítás és vezetés fogalmi meghatározását követően térhetünk rá vizsgála-
tunk fő tárgyára, a Magyar Honvédség irányításának kérdéseire. 

A honvédség irányítása nem összetévesztendő a honvédelem irányításával. Ez 
utóbbit a Hvt. is külön fejezetben tárgyalja.15 A honvédelem rendszere rendkívül 
összetett, számos egymástól független tényező határozza meg működését. A hon-

14 Példaként lásd A kincstári számlakezelés és pénzforgalom rendjéről szóló 18/2012. (HK 12.) HM KÁT 
szakutasítást; A 2013. évben végrehajtandó egészségi szűrővizsgálatokról szóló 59/2013. (HK 8.) HM 
KÁT-HVKF együttes intézkedést.

15 Hvt. II. fejezete.
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védelem az Észak-atlanti Szerződésből fakadó jogok és kötelezettségek egységére, 
az ország és a szövetség védelmi igényeit tudatosan elfogadó polgárok önbecsülé-
sére és felelősségére, a fegyveres erők és a védelem anyagi szükségleteit kielégíte-
ni képes gazdaságra, a védelemre felkészült államszervezetre, a védelem katonai 
feladatait ellátni képes fegyveres erőkre, a fegyveres erők demokratikus és polgári 
irányítására és ellenőrzésére, a lakosság és az anyagi javak megóvását szolgáló pol-
gári védelemre, valamint a magyar társadalom legszélesebb rétegeinek támogatá-
sára épül.16 

A honvédelem irányítási jogosítványai mindezekre és az államszervezet felépí-
tésére figyelemmel megosztottak, egyetlen személy vagy szerv sem gyakorolhat 
abszolút hatalmat a honvédelem felett. Az Alaptörvény és a Hvt. A honvédelem-
mel összefüggő irányítási hatásköri szabályokat békében az Országgyűléshez, 
a köztársasági elnökhöz, a kormányhoz, a honvédelemért felelős miniszterhez, a 
miniszterekhez, a megyei és helyi védelmi bizottságokhoz valamint a polgármes-
terekhez telepíti. Az irányítói kör egy esetben, a rendkívüli állapot időszakában 
némiképp módosul, kiegészül a Honvédelmi Tanáccsal, amely magába olvasztja 
a kormány és a köztársasági elnök valamennyi, valamint az Országgyűlés által rá 
átruházott jogosítványait. 

A hatályos szabályozással összefüggésben kritikai megjegyzésként kell rögzíte-
nünk, hogy a jogalkotó nem minden esetben volt konzekvens, a Hvt. II. fejezeté-
ben olyan rendelkezések is rögzítésre kerültek, amelyek már a honvédség és nem a 
honvédelem irányításának tárgykörébe tartoznak.17

Jelen tanulmánynak nem célja a honvédelem irányításának részjogosítvány-szin-
tű elemzése, vizsgálatunkat a Magyar Honvédség, mint szervezet irányítására és 
vezetésére összpontosítjuk.

4.1. A POLGÁRI IRÁNYÍTÁS

A demokratikus berendezkedésű államokban a haderő jogállásának meghatáro-
zó követelménye a polgári irányítás. A haderő feletti kontrol igénye nem új kele-
tű, ennek tartalma és megközelítése azonban a polgári demokratikus berendez-
kedésű államszervezet kialakulásáig folyamatosan változott.18 Már az ókorban is 
alapkérdésként fogalmazódott meg: „Quis custodiet ipsos custodes?”,19 azaz, ho-
gyan lehet a társadalom ellenőrzése alatt tartani azt a szervezetet, amelyet maga a 

16 A Magyar Köztársaság biztonság- és védelempolitikájának alapelveiről szóló 94/1998. (XII. 29.) OGY 
határozat 13. pontja.

17 Lásd például a Hvt. 21.§ (2) bekezdését, amely kifejezetten működésirányítási jogosítványokat taglal, 
melyek elhelyezése a Hvt. IV. fejezetében célszerűbb lett volna. 

18 Lásd erről bővebben: Huntington Samuel P.: A katona és az állam. Budapest, Zrínyi Kiadó – Atlanti 
Kutató és Kiadó, 1994., Molnár Ferenc: Demokratikus konszolidáció és a hadsereg civil kontrollja Ke-
let-Európában. In: Új Honvédségi Szemle 2000/3. szám, 12–24. o., Joó Rudolf: Civil-katonai kapcsolatok. 
In: Gazdag Ferenc (szerk.): Biztonságpolitika. Budapest, SVKH, 2001.

19 A „Ki őrzi az őrzőket” idézet Platón (Kr. e. 427–347) Az állam című munkájának klasszikussá vált kérdése.
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társadalom ruházott fel erőszakalkalmazási jogosítvánnyal? Miként lehet azt elér-
ni, hogy a hadsereg ne forduljon a saját társadalma ellen? 

A modern kori irányzatok közül kiemelendő Huntington20 és Janowitz21 elméle-
te, melyek lényegében a magyar szabályozásra is jellemző, egy időben több szem-
pontot is érvényesíteni kívánó megközelítést alkalmaznak.

Huntington nézete szerint a polgári demokráciában a haderőnek élesen elvá-
lasztva kell működnie a politikától és a társadalom más csoportjaitól, a katonák 
magas fokú professzionalizmusát mindenkor biztosítani kell, ezt nem kérdője-
lezheti meg a politikai vezetés, azonban a polgári döntéshozatal minden esetben 
elsőséget élvez a katonaival szemben. Ezt a megközelítést egyfajta ideáltípusként 
értékelhetjük, kiinduló alapként szolgál a magyar megoldásban is.

Janowitz ezzel szemben nem látja élesen elválaszthatónak a polgári és katonai 
szférát, mi több, éppen integrálandónak érzi a haderőt a társadalomba, melynek 
alapjaként azt a feltevést tekinti, hogy a hadsereg tagjai is az államszervezet ré-
szei, elfogadják a polgári irányítás tényét és a demokráciát, így nem fenyeget az a 
veszély, hogy katonai túlhatalom következik be.22 A hazai szabályozás ezen meg-
közelítés egyes elemeit is figyelembe veszi, ahogy ezt az alábbiakban látni fogjuk.

Hangsúlyoznunk kell, hogy a laikusok által vélttel szemben, a polgári irányítás 
nem csupán azt jelenti, hogy a honvédség irányítását ellátó személyek nem ka-
tonák, vagy az irányításért felelős szervek személyzete kizárólag polgári szemé-
lyekből áll. A polgári irányítás intézménye azt is jelenti, hogy a fegyveres védelem 
érdekében erőszakot alkalmazni hivatott szervezetet a hatalom miként képes a 
társadalom szolgálatába állítani és ott is tartani, hiszen a haderő fizikai erőfölényé-
re alapozva képes lenne uralma alá hajtani az őt magát létrehozó államszervezetet 
és a teljes társadalmat is. 

Azokban az államokban, ahol a hadsereg polgári irányítás alatt áll, biztosított 
az a jogi szabályozás, amely a haderő céljainak meghatározását a fegyveres erőn 
kívüli, minden kétséget kizáróan polgári szervhez telepíti. Ez többnyire a törvény-
hozó hatalom, vagy a végrehajtó hatalom valamely szerve, azonban minden eset-
ben nyilvánvaló az elkülönülés a katonai szervezetrendszertől és a katonai vezetők 
személyétől. A polgári irányítás érvényesülése esetén a katonai vezetésnek nincs 
lehetősége meghatározni a szervezet céljait, az minden esetben jogszabályban 
rögzített. Ebben a megközelítésben a hadsereg a végrehajtó hatalom alárendelt-
je, melynek elsődleges feladata az ország szuverenitásának védelme, a jogállami 
működés keretein belül, vagyis a katona a politika végrehajtójaként és nem annak 
alakítójaként jelenik meg a közjogi rendszerben.

20 Samuel P. Huntington (1927–2008) amerikai politológus, a Carter-adminisztráció meghatározó elméleti 
szakembere és koordinátora a kormányzás, a civil-katonai kapcsolatok és a politikai kutatások területén.

21 Morris Janowitz (1919–1988), amerikai szociológus, fő kutatási területe a civil-katonai kapcsolatok. 
22 Bővebben erről: Lükő Dénes: A demokratikus államokban a civil-katonai kapcsolatok legfontosabb 

jellemzői, törvényi s intézményi háttere, levonható következtetések. In: Hadtudomány 2003/2. szám, 
17–35. o. (http://portal.zmne.hu/download/konyvtar/digitgy/nek/2003_2/02_luko.pdf (Letöltve: 2015. 
december 29.) 
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Mindezekre figyelemmel a jogalkotó a polgári irányítás kereteit a legmagasabb 
szintű jogszabályokban, az Alaptörvényben, illetve részletszabályait a Hvt.-ben 
szavatolja. A Magyar Honvédségben nem lehet olyan döntési jogkör, amely ne len-
ne visszavezethető valamely polgári irányító szerv egyedi vagy normatív aktusára, 
ennek hiányában a vezetési jogosítványok sem lennének gyakorolhatóak.23

A polgári irányítás fontos ismérve tehát a politikai szintű (irányítói) döntések 
primátusának biztosítása, a katonai vezetés következetes szétválasztása, amely 
egyértelműen a huntingtoni megközelítés alkalmazását jelenti. Itt kívánunk utalni 
továbbá arra, hogy a haderő irányítása és vezetése nem kizárólag politikai és ka-
tonai szintű feladatok ellátását követeli meg, a szervezetrendszernek a kapcsolódó 
igazgatási és szélesebb értelemben vett közigazgatási funkciók ellátását is biztosí-
tania kell, amelyekről a későbbiekben külön is tárgyalunk.

A polgári irányítás következő célja mindemellett az is, hogy a hadsereg ne ke-
rülhessen valamely politikai erő kizárólagos befolyása alá. Ennek érdekében a tör-
vény magát a haderőt is érintő honvédelmi irányítási jogosítványokat megosztja az 
államszervezet különböző elemei között. 

Itt szükséges hangsúlyozni, hogy a jogállami keretek között megvalósuló polgári 
irányítás nem lehet határok nélküli, az irányítói jogosítványoknak is jogszabályban 
meghatározottnak kell lenniük.

A modern államban követelményként jelentkezik az is, hogy a hadsereg működé-
se, természetesen a védelmi tevékenység sikerességéhez szükséges biztonsági szem-
pontok érvényesítése mellett, átlátható legyen. Ez egyfelől garancia a társadalom 
számára, hiszen láthatja, mire költi az állam az adókat, másfelől azonban egyfajta 
védelmet is biztosít a hadsereg személyi állománya részére az alapvető jogok korlá-
tozásának mértékével összefüggésben. A fegyveres erők hagyományosan függelmi 
rendszerben működnek, sok esetben nem nélkülözhető az alapvető jogok korlátozá-
sa. Ezek jellemzően a politikai, gyülekezési, egyesülési, szabad véleménynyilvánítási, 
illetve a vallás szabad gyakorlására, a tartózkodási hely, a lakóhely, a munka és a 
foglalkozás szabad megválasztására vonatkozó jogok. Jogállami keretek között ezen 
alapvető jogok csak az elérendő céllal arányosan, jogszabályban meghatározott eset-
ben korlátozhatóak, melynek megvalósulását is képes biztosítani a polgári irányítás.

A polgári irányítás megvalósulásának azonban nem csupán az állami szervek 
oldaláról vannak követelményei. Szükség van egy társadalmi keretre, az államszer-
vezet mellett egy olyan civil társadalomra, amely képviseleti szervei útján igényt 
tart a hadsereg feletti irányítás és ellenőrzés gyakorlására, valamint képes elfogad-
ni, támogatni a hadsereg politikai befolyástól mentes belső működését. 

A fentiek alapján kijelenthető, hogy a civil kontroll biztosítja a hadsereg és a 
társadalom korrekt kapcsolatát, a katonai szervezetrendszer betagolódását a tár-
sadalom integráns szervezeteinek sorába, a hosszútávon fenntartható legitim mű-
ködést. 

23 Lásd a Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 48/1991. (IX. 19.) AB határozata indokolásában fog-
laltakat.
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4.2. A MAGYAR HONVÉDSÉG POLGÁRI IRÁNYÍTÁSÁVAL  
ÖSSZEFÜGGŐ ALAPTÖRVÉNYI SZABÁLYOK

A polgári irányítási jogosítványok különböző szintű jogszabályokban jelennek 
meg. Ezek sorában a legmagasabb szinten az Alaptörvény található. Az Alaptör-
vény értelmében24 a Magyar Honvédség irányítására – ha nemzetközi szerződés 
másként nem rendelkezik – az Alaptörvényben és sarkalatos törvényben megha-
tározott keretek között az Országgyűlés, a köztársasági elnök, a Honvédelmi Ta-
nács, a kormány, valamint a feladat- és hatáskörrel rendelkező miniszter jogosult. 
A Magyar Honvédség működését a kormány irányítja.

A szöveg általános alkotmányjogi értelmezése alapján a honvédség irányítá-
sában az Alaptörvényben nevesített szervek mindegyikének részt kell vennie, 
ezeken a szerveken kívül azonban semmilyen más szervnek nincs hatásköre az 
irányításra.25

Az irányítói jogosítványok körébe soroljuk a csapatmozgások kormány általi 
engedélyezésére és az MH alkalmazására és felhasználására vonatkozó szabályo-
kat.26 Az Alaptörvény szerint a kormány dönt a Magyar Honvédség határátlépéssel 
járó csapatmozgásairól, valamint az Európai Unió vagy az Észak-atlanti Szerző-
dés Szervezete döntésén alapuló alkalmazásáról, valamint más csapatmozgásáról. 
Amennyiben az alkalmazásra nem az EU vagy a NATO döntése alapján kerül sor, 
a döntési jog az Országgyűlést illeti.27

Kiemelt jelentőségű a kormányhoz telepített megelőző védelmi helyzettel ösz-
szefüggő irányítási jogosítvány, amely az azonnali intézkedést biztosítja. A  kor-
mány a megelőző védelmi helyzet kihirdetésének kezdeményezését követően a 
Magyar Honvédség működését érintő törvényektől eltérő intézkedéseket vezethet 
be rendeleti úton, amely intézkedések az Országgyűlés döntéséig, de legfeljebb 
60 napig maradhatnak hatályban. Hasonló szisztémát iktatott be az Alaptörvény 
hatodik módosítása is a terrorveszélyhelyzet vonatkozásában, azzal a markáns kü-
lönbséggel, hogy a Magyar Honvédség felhasználásának lehetővé tétele mellett a 
kormány által a kihirdetés kezdeményezését követően meghozott intézkedéseket 
az Országgyűlés döntéséig, de legfeljebb 15 napig tartja fenn hatályában.

Szintén irányítói jogosítvány a köztársasági elnökhöz telepített főparancsnoki 
jogkör. Mára az Alkotmánybíróság 1991-ben hozott döntése nyomán már egyér-

24 Magyarország Alaptörvénye 45. Cikk (2) bekezdése.
25 Ez a kijelentés a Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 63/1992. (XII. 11.) AB határozata indoko-

lásának Alaptörvényre általam alkalmazott analógiáján nyugszik, amely annyit rögzít, hogy a fegyveres 
erők vezetési struktúrája nem alkotmányossági kérdés, azonban az Alkotmányban rögzített minden kap-
csolódó elemnek részt kell vennie valamilyen módon a vezetés rendszerében.

26 Alkalmazás: a fegyveres erő rendeltetésszerű használata, harctevékenység (lásd Hvt. 80. § a) pontját); fel-
használás: a honvédség részvétele az erőszakos cselekmények elhárításában szükségállapot és terrorveszély-
helyzet idején (lásd Hvt. 80.§ w) pontja).

27 Ilyen döntésre került sor a Magyar Honvédségnek az Iszlám Állam elnevezésű terrorszervezet elleni nem-
zetközi fellépésben való részvételéről szóló 17/2015. (IV. 17.) OGY határozatban a jelen lévő képviselők 
kétharmados támogatásával.
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telmű, hogy a főparancsnoki jogosítványok nem jelentenek szolgálati elöljárói 
jogosítványokat. A  köztársasági elnök főparancsnoki minősége nem hatásköri 
szabály, csupán az elnök alkotmányjogi jogállásának részeként jelentkezik. Ez egy-
szerűbben megfogalmazva annyit jelent, hogy az alkotmányos szintű rendelkezés 
alapján a köztársasági elnök számára legalább egy hagyományos főparancsnoki 
jogosítványt biztosítani kell. Ennek a hatályos szabályozás megfelel, hiszen példá-
ul a tábornokok jogviszonyával összefüggő jogosítványok (kinevezés, előléptetés, 
méltatlanság megállapítása), vagy a csapatzászló adományozása kétség kívül ilyen 
jogkörnek minősül. 

Hangsúlyozandó, hogy a köztársasági elnök szolgálati elöljárói minősége nem 
csupán az AB 1991-ből származó jogértelmezése miatt kizárt. A jogállamiság és 
vele a hatalommegosztás elvének érvényesülése nem teszi lehetővé, hogy bármely 
(kvázi)hatalmi ág meghatározó befolyást szerezzen a hadsereg felett – márpedig a 
büntetőjogi szankciórendszerrel védett szolgálati elöljárói hatalom gyakorlásának 
köztársasági elnök általi közvetlen lehetősége mindenképp ezt jelentené. 

Szintén irányítói jogosítványként értékelhetjük a köztársasági elnök helyettesí-
tő jogkörben meghozott döntéseit, amennyiben az Országgyűlés akadályoztatása 
esetén, szükségállapot idején dönt a honvédség felhasználásáról.

A polgári irányítás legalapvetőbb megnyilvánulása azonban egyértelműen az a 
rendelkezés, amely a Magyar Honvédséget megalakítja és feladatait meghatároz-
za,28 ezzel kijelölve a működés abszolút korlátait.

Sajátos irányítói jogkört állapít meg a jogszabály a Honvédelmi Tanács kapcsán, 
amely a kijelölt államhatalmi szervek jogosítványait integrálva jár el a rendkívüli 
állapot időszakában.

4.3. A HVT. HONVÉDSÉG IRÁNYÍTÁSÁRA VONATKOZÓ  
FŐBB SZABÁLYAI

A Hvt. szintjén megfogalmazott irányítási jogosítványok közül kiemelkedő jelen-
tőséggel bírnak az Országgyűlés számára telepített jogkörök. Ezek sorában jelenik 
meg a honvédség részletes bontású létszámának meghatározása, az alkalmazásra 

28 Magyarország Alaptörvénye 45. Cikke szerint: „(1) Magyarország fegyveres ereje a Magyar Honvédség. 
A Magyar Honvédség alapvető feladata Magyarország függetlenségének, területi épségének és határai-
nak katonai védelme, nemzetközi szerződésből eredő közös védelmi és békefenntartó feladatok ellátása, 
valamint a nemzetközi jog szabályaival összhangban humanitárius tevékenység végzése.
(2) A Magyar Honvédség irányítására – ha nemzetközi szerződés másként nem rendelkezik – az Alap-
törvényben és sarkalatos törvényben meghatározott keretek között az Országgyűlés, a köztársasági el-
nök, a Honvédelmi Tanács, a Kormány, valamint a feladat- és hatáskörrel rendelkező miniszter jogosult. 
A Magyar Honvédség működését a Kormány irányítja.
(3) A Magyar Honvédség közreműködik a katasztrófák megelőzésében, következményeik elhárításában 
és felszámolásában.
(4) A Magyar Honvédség hivatásos állományú tagjai nem lehetnek tagjai pártnak, és nem folytathatnak 
politikai tevékenységet.
(5) A Magyar Honvédség szervezetére, feladataira, irányítására és vezetésére, működésére vonatkozó 
részletes szabályokat sarkalatos törvény határozza meg.”
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vonatkozó döntés egyes esetei, a főbb haditechnikai eszközökre vonatkozó döntés, 
valamint az ezekhez szükséges források biztosítása.

A részletes bontású létszám meghatározása során az Országgyűlés nem a 
haderő tényleges létszámát határozza meg, hanem egy olyan létszámkeretet ál-
lapít meg, amely az állománycsoportok szerinti bontásban tartalmazza a honvéd-
ség szervezetében rendszeresíthető beosztások számát.29 Ez az a limit és irány-
szám, amelyet a kormány és a honvédelmi miniszter a rendszer működtetése 
során köteles figyelembe venni, illetve, amellyel összefüggésben a kapcsolódó 
költségvetési források a további tervezés során igényelhetőek. A tényleges létszám 
meghatározására azért nincs valós lehetőség, mert a magyar haderő önkéntes 
alapon szerveződik, így a tényleges feltöltöttség nem kizárólag az irányítói 
szándékon, hanem az állampolgárok szolgálatvállalási hajlandóságán, szolgálatra 
való alkalmassági fokán is múlik.

Az Országgyűlés – az utóbbi 25 évre visszatekintve – viszonylag ritkán élt30 a 
főbb haditechnikai eszközökkel összefüggő jogosítványaival, ezen esetekben azon-
ban maradéktalanul biztosította az alapdöntés végrehajtásához szükséges plusz-
forrásokat. 

A források biztosítása az Országgyűlés számára azonban nem kizárólag a főbb 
haditechnikai eszközök vonatkozásában kötelezettség. Idetartozik a fenntartáshoz 
és a működéshez szükséges források biztosítási kötelezettsége is, melynek a Par-
lament az éves (kétéves) központi költségvetési törvény elfogadásával tesz eleget.

Az Országgyűlés alapvető funkciója, a törvényalkotás, szintén a honvédség irá-
nyításának eszköze is egyben.

A honvédség irányításával összefüggésben a Hvt. A  köztársasági elnökhöz is 
telepít jogosítványokat. Ezek sorából kiemelkedő jelentőségű a fegyveres védelmi 
terv önállóan gyakorolt jóváhagyási joga, amely egyértelműen a haderő igénybe-
vételének alapdokumentuma. Az elnöki jogosítvány a terv jóváhagyása, míg a ki-
dolgozás és az előterjesztés a végrehajtó hatalom – közelebbről a honvédelmi mi-
niszter31 – felelőssége. A fegyveres védelmi terv különböző elméletileg lehetséges 
eshetőségekre tartalmaz katonai válaszlehetőségeket, melyek tartalmát szükséges 
időszakonként felülvizsgálni a kihívások, a biztonsági helyzet változásai, a nem-
zetgazdasági lehetőségek, illetve a haderő létszámának, felszerelésének, kikép-
zettségi szintjének jelentősebb változásaikor. A  fegyveres védelmi terv azonban 
önmagában nem elégséges eszköz az ország védelmi felkészítésére, a honvédelmi 
célok megvalósításához számos más ágazatot érintő, a nemzetgazdaság egészére 

29 Lásd a Magyar Honvédség részletes bontású létszámáról szóló 35/2013. (V. 16.) OGY határozatot.
30 Példaként lásd a harcászati repülő erők fejlesztéséről; 94/1995. (IX. 28.) OGY határozatot, a légvédelem 

rádiólokációs felderítő-, információs és vezetési rendszere fejlesztéséről szóló 102/2001. (XII. 21.) OGY 
határozatot.

31 2012-t megelőzően, évtizedeken át a kidolgozásért felelős a honvédelmi miniszter, az előterjesztő for-
málisan a miniszterelnök volt, az új Hvt. kodifikálása során azonban az előterjesztés joga alacsonyabb 
szintre került.
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kiterjedő tervezési dokumentum kidolgozása szükséges. Ez utóbbiak jóváhagyása 
azonban már az ágazati miniszterek és a kormány felelősségébe tartozik.

Az elnök irányítási joga kiterjed továbbá a Honvéd Vezérkar főnökének kineve-
zésére és felmentésére, mely döntés érvényességéhez nem szükséges ellenjegyzés 
a végrehajtó hatalom képviselőjétől. Az előterjesztés azonban természetszerűleg a 
honvédelmi minisztertől érkezik.

A Hvt. határozza meg a kormány irányítási jogosítványait is. Ahogy arra fentebb 
már utaltunk, a hazai közjogi rendszerben a kormány a honvédség működés-irá-
nyításának fő letéteményese, általános szabályozási jogosítványok címzettje. 

A kormány felelőssége a honvédség irányításának és felső szintű vezetési rend-
jének meghatározása. Ebben a körben a Hvt. keretszabályaira figyelemmel a kor-
mány meghatározza a miniszter, az államtitkárok, a helyettes államtitkárok és 
a Honvéd Vezérkar főnöke közötti viszonyrendszert és feladatmegosztást, kijelö-
li a szakterületi felelősség legfontosabb határköveit. 

A honvédség vezetési rendszerének és szervezetének kialakítása során a kor-
mány kötött néhány olyan kérdésben, amelyek szabályozása álláspontom sze-
rint indokolatlanul magas szinten jelenik meg. Nehezen indokolható, hogy miért 
kell egy sarkalatos törvényben nevesíteni az Altiszti Akadémia vagy a Ludovika 
Zászlóalj szervezetét és alárendeltségét, miközben a teljes magyar szabályozói 
rendszer arra törekszik, hogy kerülje az ilyenfajta „bebetonozást”32 és a vezetés 
szempontjából jóval lényegesebb szervezeti elemek – például az MH Összhaderő-
nemi Parancsnokság – sem szerepelnek a törvényben. Ez lényegében azt jelenti, 
hogy a kormány és a miniszter irányítási jogosítványai a szervezetalakítás terén 
lényegesen korlátozottak, olyannyira, hogy a teljes Magyar Honvédség bármely 
szervezete szervezetileg más alárendeltségbe helyezhető, vagy megszüntethető 
végrehajtói hatalomhoz kötött döntéssel – e kettő kivételével.

A kormány felel a honvédség területi elhelyezésének, felszerelésének, felké-
szítésének alapvető követelményei meghatározásáért is, melyet részint a katonai 
stratégia és más kormányhatározatok megalkotásával, illetve az ágazati miniszter 
döntései útján érvényesít.

Alapvető irányítási döntés a honvédség készenlétének fokozása, amelyre kizá-
rólag a kormány jogosult. A készenlét fokozásának elrendeléséhez nem szükséges 
egyéb közjogi feltétel, arra bármikor sor kerülhet, akár válságmentes békeidőszak-
ban is. A készenlét fokozásának elrendelésével megkezdődik a honvédség külön-
böző készenléti idejű szervezeteinek személyi és technikai feltöltése, előkészítésre 
kerül az esetleges szétbontakozás, megkezdődik a harc megvívásához szükséges 
valamennyi olyan feltétel biztosítása, amelyek fenntartása békében nem célszerű, 
vagy nem lehetséges.

Érdemes szót ejtenünk az irányítás egyik részjogosítványáról, az ellenőrzésről 
is, amelyre szintén jogosult a kormány, illetve annak érdekében, hogy a törvény-

32 Ennek jegyében még a miniszterek megnevezése sem szerepel valamennyi jogszabályban, csak a „…-ért 
felelős miniszter” fordulat alkalmazott.
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hozó megfelelő információkkal bírjon, évente köteles beszámolni a honvédség 
állapotáról az Országgyűlés felé. Megjegyzendő, ellenőrzési jogosítvánnyal más 
szervek is rendelkeznek, mint például az Állami Számvevőszék és az alapvető jo-
gok biztosa.

A fentieken túl számos döntés meghozatalára van lehetősége a kormánynak 
a kapcsolódó területeken, ezek azonban már nem szorosan a honvédség műkö-
dés-irányításához, hanem a tágabb értelemben vett honvédelemhez köthetőek.

A Hvt. irányításra vonatkozó szabályrendszerében a következő szereplő a hon-
védelemért felelős miniszter. A  honvédelmi miniszter felelőssége a honvédség 
irányítása és vezetése, a honvédség rendeltetésszerű, szakszerű és jogszerű mű-
ködését meghatározó döntések meghozatala és ezek végrehajtásának irányítása 
valamennyi esetben, amennyiben az Alaptörvény, vagy törvény nem rendelkezik 
másként. Tényleges honvédelmi miniszteri jogköröket a végrehajtási szintű rende-
leti szabályok határozzák meg, melynek ismertetését a minisztériumi szervezettel 
együtt tárgyaljuk.

5. AZ INTEGRÁLT HONVÉDELMI MINISZTÉRIUM  
SZERVEZETE 

Továbbhaladva a Magyar Honvédség irányítási és vezetési rendszerének bemuta-
tásában, eljutottunk magához a Honvédelmi Minisztérium szervezetéhez, amely 
megvalósítja a haderő felső szintű katonai vezetését és a honvédség közvetlen irá-
nyítását.

A honvédelmi minisztériumi szervezet a magyar közigazgatásban több szem-
pontból is egyedülálló. Egyrészről integrált, magában foglalja a Honvéd Vezérkart 
is, amely az ország katonai védelemre való felkészítésének felső szintű tervező-szer-
vező, és a honvédség katonai tevékenységének felső szintű vezető szerveként mű-
ködik, másrészről, mint központi közigazgatási szerv33 hasonló feladatköröket lát 
el, mint bármely más minisztérium.

A minisztériumok általános felépítésével összefüggő követelményeket a Ksztv. 
tartalmazza, melyhez képest a Hvt. az a jogszabály, amely ettől eltérő speciális 
elemek alkalmazását engedélyezi. A normál minisztériumi felépítésben a szerve-
zet alapvetően miniszteri kabinetre, főosztályokra és osztályokra, illetve titkársá-
gokra tagozódik, és a minisztériumi politikai vezetőkön34 túl, a hivatali szervezet 
vezetőjeként közigazgatási államtitkár működik, aki a helyettes államtitkárai 
támogatásával dolgozik. Ezzel szemben a Honvédelmi Minisztériumban Honvéd 
Vezérkar főnöke és helyettese, törzsigazgató, csoportfőnökség, iroda is létezik, 
akik/amelyek viszonyrendszerét alacsonyabb szinten a HM szervezeti és működési 
szabályzata rendezi.

33 A Ksztv. 1. § (2) bekezdés d) pontja alapján.
34 A miniszter és az államtitkár tartozik ebbe a körbe a Ksztv 6. § (2) bekezdésére figyelemmel.
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A HM szervezeti jellege más szempontból is sajátos. Ez az egyetlen olyan köz-
ponti közigazgatási szerv, amely vezetéselméleti szempontból kevéssé értelmez-
hető módon úgy látja el a Magyar Honvédség irányítási feladatait,35 hogy önmaga 
is a honvédség része.36 Ez a sajátos megoldás azonban nem új keletű, hiszen már 
a 2004-ben megalkotott Hvt.,37 illetve ezt megelőzően a rendszerváltó törvények 
sorában 1993-ban lényegében utolsóként elfogadott korábbi – vezetéstudományi 
szempontból konzekvensnek és magas szakmai színvonalúnak mondható – Hvt.38 
integrációs célú módosítása39 is ezt a megoldást tartalmazta. Tette ezt annak elle-
nére, hogy ez tételesen szembement az AB korábban hivatkozott döntésével és a 
kapcsolódó szakmai javaslatok sem tartották feltétlenül szerencsésnek.

Rövid történeti előzményként szükségesnek tartjuk itt felvillantani, hogy a 
rendszerváltást megelőzően az államszervezés és a biztonságpolitika eltérő alap-
vetése, a hadsereg jóval nagyobb létszáma,40 összetett szervezete lényegesen eltérő 
vezetési rendszer kiépítését tette szükségessé.

1989-et megelőzően a minisztérium élén katonai vezető állt, a vezetés és az 
irányítás egy kézben összpontosult, szigorú pártállami centralizáció érvényesült. 
Ezt követően, közvetlenül a rendszerváltást megelőzően került sor a Magyar 
Honvédség Parancsnokságának (MHP) a Honvédelmi Minisztériumtól független 
szervezetként történő létrehozatalára,41 amely azonban rövid időn belül hatásköri 
vitákhoz és információáramlási problémákhoz vezetett.42 Az átalakítás következ-
tében az irányítási és közigazgatási funkciók a minisztériumhoz, a katonai felső 
vezetés feladatai pedig a parancsnoksághoz kerültek, ezzel biztosítva az egyér-
telmű polgári irányítást. Folyamatos probléma volt azonban a vezérkar főnök jo-
gosítványainak egyértelműsítése, melyet nehezen lehetett kizárólagosan vezetési 
funkciókra szűkíteni, mint ahogy az is gondot okozott, hogy az MHP sok esetben a 

35 A Hvt 46. § (1) bekezdésében foglaltak szerint: „A honvédelemért felelős miniszter által vezetett minisz-
térium az ország katonai védelemre való felkészítésének tervezéséért, szervezéséért, valamint a Honvéd-
ség irányításáért és vezetéséért felelős központi államigazgatási szerv.”

36 A Hvt. 38. § (1) bekezdése értelmében: „A Honvédség szervezeti felépítését a honvédelemért felelős 
miniszter által vezetett minisztérium, a honvédelemért felelős miniszter közvetlen alárendeltségébe tar-
tozó, valamint a Honvédség hadrendje szerinti szervezetek összessége képezi.”

37 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény.
38 A honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény.
39 A Honvédelmi Minisztérium és a Honvéd Vezérkar integrációjával érintett törvények módosításáról szóló 

2001. évi XLIII. törvény.
40 A rendszerváltást megelőző időszakban a Magyar Néphadsereg rendszeresített létszáma megközelítette 

a 150 000 főt, hadrendi elemeinek száma békében is meghaladta a 150-et, szemben a mai 29 000 fős 
rendszeresített létszámmal és az 50 alatti hadrendi elemmel. 

41 Az átszervezést a honvédelmi miniszter 00107/1989. sz. HM parancsában rendelte el.
42 Ennek egyértelmű bizonyítéka a Magyar Köztársaság Alkotmánybíróságának 48/1991. AB határozatá-

nak megszületése, illetve a kevesebb, mint nyolc hónapon át hatályos a Honvédelmi Minisztérium és a 
Magyar Honvédség Parancsnokságának összevonásáról szóló 1005/1994. (I. 17.) Korm. határozat, amely 
kísérletet tett az integrált HM szervezet „azonnali hatályú” kialakítására.
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minisztériumtól függetlenül, a központi szerv alatt/mellett kívánt működni, amely 
azonban nem illeszthető a demokratikus államszervezési modellbe.43

Ez vezetett végül a már 1991-ben belső szakmai javaslatként megfogalmazott és 
akkor a Magyar Honvédség Parancsnokságának ellenállásán megbukott cél betel-
jesítéséhez, a 2001-ben meghozott döntéshez, a központi közigazgatási szerv és a 
Honvéd Vezérkar integrációjához.

Az integrált minisztériumi működés elmúlt közel 13 éves gyakorlatában az irá-
nyítás és a vezetés tényleges központja több alkalommal váltakozott a szervezeten 
belül a miniszter, az államtitkár, a közigazgatási államtitkár, a kabinetfőnök és a 
Vezérkar főnöke között annak függvényében, hogy az első számú vezető, a minisz-
ter, mely megoldást tartotta célszerűnek és ezzel összefüggésben milyen tartalmú 
kodifikációra került sor. 

A Magyar Honvédség irányítása és felső szintű vezetése hosszabb időn keresz-
tül kormányhatározati szinten44 volt szabályozott, míg 2012-től, garanciális okokra 
hivatkozással, az akkor hatályba lépő új Hvt. felhatalmazása alapján, a szabályok 
kormányrendeleti szinten jelennek meg, a Hvt. végrehajtási rendeletében45 (a to-
vábbiakban: Hvt. vhr.).

A Hvt. vhr. egyben a minisztérium statútum rendelete is, amely meghatározza 
az ágazat állami vezetőinek és katonai felső vezetőinek feladatait, hatáskörét.

A HM ma hatályos integrált szervezeti felépítését a Honvédelmi Minisztérium 
Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 53/2014. (VIII. 1.) HM utasítás ha-
tározza meg. El kell mondanunk, hogy a HM szervezete és funkciója alapjaiban 
lényegében 2010 óta változatlan, bár számos esetben került sor a működés haté-
konyságát célzó strukturális és feladatrendszeri korrekciók végrehajtására, de ezek 
egyike sem követelte meg a Hvt. szintű beavatkozást.

43 Bővebben erről: Kiss Jenő: Az irányítás, valamint a katonai felső- és középszintű vezetés főbb jellemzői a 
néphadsereg időszakában és a rendszerváltozás utáni honvédségben (1950–2007). Budapest, Honvédel-
mi Minisztérium, HM belső pályázati tanulmány, 2007, 1–20. o.

44 A rendszerváltást követően először a Magyar Honvédség felső szintű vezetésének rendjéről szóló 
2037/1995. (II. 20.) Korm. határozatban, majd számos korrekciót és újraszabályozást követően utoljára 
a Magyar Honvédség irányításának és felső szintű vezetésének rendjéről szóló 1165/2011. (V. 26.) Korm. 
határozatban.

45 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedések-
ről szóló 2011. évi CXIII. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 290/2011. (XII. 22.) Korm. 
rendelet (a továbbiakban: Hvt. vhr.).
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Tanulmányunkban nem tűzzük ki célul a HM szervezete valamennyi elemének 
részletes bemutatását, kizárólag azon szereplőkre fókuszálunk, akik meghatározó 
jelentőséggel bírnak az irányítás és a vezetés megvalósítása szempontjából.

5.1. A HONVÉDELEMÉRT FELELŐS MINISZTER

A működésirányítás kulcsszereplője a honvédelmi miniszter. Figyelemmel a rend-
szerben betöltött szerepére, ti. irányít és vezet egy személyben, érdekes módon 
a mindenkori miniszterelnök részéről meglévő bizalom mellett, lényegi szempont a 
szakmai alkalmasság és a honvédelmi rendszerismeret megléte a pozíciót betöltő 
személy kiválasztásánál. Ennek oka, hogy más ágazatok esetében a miniszterek ága-
zati irányítói feladatokkal vannak felruházva, nincs közvetlen szervezetvezetési fele-
lősségük, azonban a honvédelmi ágazatban a miniszter a haderő vezetését is ellátja, 
ennek keretében ugyan felső szintű, de mégis operatív jellegű döntéseket is meg kell 
hoznia, akár napi rendszerességgel. Természetesen, e döntések meghozatalában, 
előkészítésében nincs magára hagyva, munkaszervezete a Honvédelmi Minisztéri-
um, folyamatos támogatást biztosít.

5.2. A MINISZTER IRÁNYÍTÁSI FELELŐSSÉGE  
AZ ORSZÁG HONVÉDELMI, ÉS A VÁLSÁGKEZELÉS  

KATONAI FELADATAI VÉGREHAJTÁSÁÉRT 

Az irányítás alapvető eszköze a jogalkotás és a belső szabályozó tevékenység, 
melynek keretében többek között az egységes védelmi előírások és szabványosítási 
egyezmények előkészítése és végrehajtatása, a NATO és az Európai Unió védelmi 
tervezési feladataival kapcsolatos magyarországi feladatok ellátásával kapcsolatos 
koordináció is megvalósul.

Az irányítási jogosítványok körében számos olyan jellegű feladat található, 
amelyek más ágazatok működésével is összefüggésben vannak, azonban a 
kapcsolódó katonai tevékenység koordinációja nélkül nem lehetne eredményesen 
ellátni a feladat egészét. Ilyen feladat például a polgári veszélyhelyzeti tervezés 
– Civil Emergency Planning (CEP) – katonai feladatainak koordinációja. A CEP 
teljes rendszere magában foglalja a katonai műveletek támogatását civil erőforrá-
sokkal, illetve a polgári hatóságok támogatását katonai képességekkel,46 ideértve 
az V. cikkely szerinti kollektív védelmi feladatok és a nem V. cikkely szerinti válság-
kezelő műveletek polgári támogatását, a nemzeti hatóságok támogatását polgári 
vészhelyzetben, illetve a tömegpusztító fegyverek elleni védelem terén, valamint 
a partner országokkal való együttműködést a katasztrófavédelemmel összefüggés-
ben. A hatályos magyar szabályozás szerint a NATO CEP felső szintű szerveivel 

46 Hornyacsek Júlia – Keszely László: A katonai erők, képességek alkalmazása katasztrófa idején. In: Had-
mérnök 2013/2. szám, 191–209. o. http://www.hadmernok.hu/132_18_hornyacsekj_kl.pdf (Letöltve: 2016. 
január 3.)
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való kapcsolattartás a belügyminiszter47 feladata, azonban a Hvt. szabályaira figye-
lemmel a honvédelmi miniszter hatásköre a katonai feladatok irányítása.

A honvédelmi miniszter irányítói jogkörében felelős továbbá a nemzetközi szer-
ződésekből és nemzetközi megállapodásokból fakadó katonai kötelezettségválla-
lások végrehajtásáért. Ez a feladat tipikusan a működésirányítás körébe tartozik, 
hiszen lényegében egy magasabb szinten – jellemzően kormány- vagy országgyű-
lési szinten – meghozott döntés végrehajtásáról van szó. E jogkör gyakorlásával 
összefüggő döntések előkészítése a honvédség mindennapjainak részévé vált, napi 
gyakorlat, a közjogi döntés ismeretében külön feladatszabás nélkül is végrehajtja a 
minisztériumi apparátus és előterjeszti a miniszter részére a meghozandó dönté-
sekre vonatkozó javaslatait.

A minisztériumi apparátus, mint személyi-szervezeti kör szóba kerülése nyo-
mán, engedtessék meg egy kis kitérő. A  modernkori közigazgatás folyamatos 
kihívása a bürokrácia csökkentése, ennek keretében a minisztériumi apparátus 
létszámának csökkentése. A rendszerváltás óta nem volt olyan kormányzati ad-
minisztráció, amely ne fogalmazta volna meg célként a bürokráciacsökkentést és 
a hatékonyság növelését. A bürokráciacsökkentés elsődleges színtere éppen a köz-
ponti közigazgatás, amelynek létszáma megfelelő távolságból nézve, sosem tűnik 
elég alacsonynak. A „vízfej”, ahogy a média és a nem kimondottan szakmai szem-
pontok alapján nyilatkozók előszeretettel nevezik a központi szerveket túlburján-
zása valóban nem kívánatos jelenség. Azonban sosem szabad összekevernünk a 
szükséges adminisztrációt a szükségtelennel, az irányítás-vezetés szerveit a funk-
ció nélküli irodai alkalmazotti tömeggel. Be kell látnunk azt is, hogy a központi 
igazgatás esetleges működési elégtelensége, akár szervezeti, akár létszám jellegű 
hiátusai a teljes ágazatban problémákat generálnak. Különösen igaz ez egy olyan 
hierarchikus szervezetre, mint a honvédség. Felmerül a kérdés, vajon megfelelő 
szakmai tartalmú és elegendően gyors döntés-előkészítést tesz lehetővé a jelenlegi 
minisztériumi és háttérintézményi struktúra?

Az, hogy valójában milyen létszámú és milyen felépítésű irányító-vezető szerv-
re van szükség, nem is olyan egyszerű meghatározni. A  szervezeti struktúrát 
sokban meghatározza a magasabb szintű jogszabályi keret, illetve a hatáskörök 
centralizáltsága, a létszámokat pedig egyebek mellett a költségvetési lehetőségek, 
valamint a rendelkezésre álló felkészült szakemberek száma. Csak megjegyzem, az 
ókor óta azon államok tudtak sikereket felmutatni hosszabb távon, amelyek fejlett 
és megfelelően tagolt – ennek megfelelően viszonylag magas létszámú – admi-
nisztrációval rendelkeztek. Ez az állami működés alapja, a döntések végrehajtásá-
nak záloga. 

47 Lásd a Kormány tagjainak feladat- és hatásköréről szóló 152/2014. (VI. 6.) Korm. rendelet 30. § (2) be-
kezdés c) pontját.



│ 231Kádár Pál  • Az MH irányításának és felső szintű vezetésének kortárs rendszere és aktuális kihívásai

Néhány állam hadereje és vezető szerveinek rendszeresített létszámarányai

Ország A haderő 
létszáma~

1000 
lakoshoz 

viszonyítva

Minisztérium 
és vezérkar 

összlétszáma

Minisztérium és vezérkar 
és háttérintézmények 

létszáma~

Csapattagozat 
létszáma~

Ausztria 42 000 4,95 939 13 000 29 000

Belgium 32 000 2,87 344 9 900 22 100

Bulgária 25 700 3,54 1300 5 100 20 600

Csehország 28 500 2,71 1115 10 700 17 850

Fehéroroszország 46 100 4,88 1232 5 900 40 200

Görögország 144 300 12,98 457 10 500 133 850

Hollandia 43 600 2,59 1597 4 000 39 500

Magyarország 29 100 2,85 518 1 400 27 700

Portugália 33 000 3,11 310 4 600 28 350

Románia 75 100 3,79 2833 9 400 65 700

Svédország 16 400 1,71 160 4 550 11 850

Szerbia 36 700 5,09   n. a. 18 300 18 400

Szlovákia 21 600 3,99 664 8 700 12 900

(Forrás: Honvédelmi Minisztérium munkaanyaggyűjtés 2015. január)

A fentiek ismeretében talán érthető, hogy e sorok szerzője miért nem találja magas-
nak a minisztérium létszámát, különösen akkor, ha figyelembe vesszük azt a tényt, 
hogy a haderő feladatrendszere az utóbbi években folyamatosan bővült,48 miközben 
nem sokkal több, mint 10 évvel ezelőtt, egy jóval békésebb biztonsági környezetben 
1000 főhöz közeli minisztériumi szervezet működött egy közel 4500 fős háttérintéz-
ményi struktúrával.

Visszakanyarodva a miniszteri irányítási feladatokhoz, szintén jelentős jogosít-
vány Magyarország fentebb már érintett fegyveres védelmi tervének előkészítése 
és annak naprakészen tartása, valamint előterjesztése a köztársasági elnök részé-
re. Ezzel szoros szakmai összefüggést mutat a honvédség készenléte fenntartá-
sának és fokozásának rendje kapcsán telepített jogosítvány, amely nem csupán a 
rendszer kidolgozására vonatkozik, hanem a kormány általános tartalmú döntése 
alapján a honvédség egésze vagy az egyes katonai szervezetek készenlétének foko-
zására vagy csökkentésére is.

Az Alaptörvény hatályba lépése óta a honvédségnek alkotmányos alaprendelte-
tése a katasztrófavédelmi feladatokban történő közreműködés, melynek irányítása 

48 Gondoljunk csak a Szent Korona őrzésére és védelmére, a migrációs kihívás kezelésével kapcsolatos 
feladatokra, vagy a NATO- és EU-tagságból eredő jelentős nemzetközi kötelezettségekre.
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szintén a miniszter jogköre. Lényeges, hogy a jogszabály49 nevesíti a honvédel-
mi katasztrófavédelmi rendszert – röviden: HKR – , ezzel is alátámasztva, hogy 
a katasztrófák kezelése nem történhet egy az egyben az általános katonai vezeté-
si rendszer alkalmazásával. Tény, hogy a 2012-ben életre hívott Művelet Vezetési 
Rendszer számos elemében azonos képességeket és vezetési elemeket alkalmaz, 
mint a fegyveres harc megvívása során, azonban az országos katasztrófavédelmi 
rendszer felépítése, működésének nyíltságára vonatkozó követelmény és a kapcso-
lódó ágazatok igazgatási elemeinek védekezéskori működési sajátosságai miatt, a 
jogalkotó végül úgy döntött, hogy a HKR önálló rendszerként kerül szabályozásra.

További miniszterhez telepített irányítási jogosítvány a 200 fős létszámot vagy 
21 napos időtartamot meghaladó honvédségi közreműködés engedélyezése a ka-
tasztrófavédelemmel összefüggő és más fegyverhasználati jog nélküli honvédségi 
feladatok végrehajtásában,50 továbbá a menedékjogról szóló törvény szerinti töme-
ges bevándorlás okozta válsághelyzet idején.51 Ez utóbbi felhatalmazás címzetten 
az államhatár őrzésére, az államhatár rendjét közvetlenül veszélyeztető konfliktus-
helyzet és a tömeges méretű migráció kezeléséhez szükséges intézkedések végre-
hajtásában, valamint az államhatár rendje ellen irányuló erőszakos cselekmények 
elhárításában való közreműködésre vonatkozik.

Sajátos, mindemellett szükségszerű jogalkotói megoldás, hogy a miniszter jogo-
sítványai között nevesítetten is megjelenik egy-egy kiemelt jelentőségű szakterület 
irányítása. Ilyen irányítási terület a katonai légiforgalmi irányító és a légvédelmi irá-
nyító szolgálatokkal, valamint a légi kutató-mentő szolgálattal kapcsolatos jogosít-
vány. A légiközlekedést érintő jogkörök szükségszerűen azért kerültek miniszteri 
szintre telepítésre, mert ezek a szakterületek tipikusan nem kizárólag ágazatspe-
cifikus természetűek, rendkívül sokrétű a kapcsolódás a polgári légiközlekedéshez 
és jelentős mértékű a nemzetközi érintettség is, amely akár a szabályozás oldaláról, 
akár az ágazati érdekérvényesítés szempontjából vizsgálva, alacsonyabb irányítási 
szinten nem lenne hatékony.

49 Ennek alapdokumentuma a honvédelmi ágazat katasztrófák elleni védekezésének irányításáról és fel-
adatairól szóló 23/2005. (VI. 16.) HM rendelet, ám alsóbb szintű szabályozók is kapcsolódnak hozzá, 
így a Honvédelmi Katasztrófavédelmi Rendszer Szervezeti és Működési Szabályzatának kiadásáról szóló 
62/2014. (IX. 26.) HM utasítás, valamint a miniszter által kiadott Ágazati Katasztrófavédelmi Terv. 

50 Ideértve a honvédség fegyverzeti szakanyagnak nem minősülő szaktechnikai eszközei ideiglenes átenge-
désének engedélyezését is.

51 A Hvt. vhr. 2. § (2) bekezdés 21. pontja alapján önmagában az is miniszteri szintű döntést igényel, hogy 
a honvédség a tömeges bevándorlás okozta válsághelyzet esetén a menedékjogról szóló törvény szerint 
közreműködhet-e.
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5.3. A MINISZTER A HONVÉDSÉG IRÁNYÍTÁSÁÉRT ÉS VEZETÉSÉÉRT, 
VALAMINT TÖRVÉNYES MŰKÖDÉSÉÉRT VISELT FELELŐSSÉGE

Ahogy fentebb már említettük, az ágazati irányításon túl külön feladatcsoportként 
jelennek meg a miniszter azon jogosítványai, melyek gyakorlásával a honvédség 
közvetlen irányítását és vezetését biztosítja. 

Ezek sorából kiemelendő a honvédség vezetési szintjeinek és ezek feladat- és hatás-
köreinek meghatározása. E jogosítványt a miniszter a szervezetalakítási jogának gya-
korlásával, az alapító okiratok kiadásával, a honvédség hadrendjének jóváhagyásával, 
valamint egyes esetekben az állománytáblák és munkaköri jegyzékek, illetve 
szervezeti és működési szabályzatok jóváhagyásával biztosítja. A szervezetalapítás 
a miniszter kizárólagos jogköre, a megalakított szervezetek struktúrájának és 
összlétszámának korrekciója azonban már alacsonyabb – közigazgatási államtitkári, 
vezérkarfőnöki – szinten is lehetséges. A  szervezeten belül rendszeresített tiszti, 
altiszti, legénységi, kormánytisztviselői, közalkalmazotti, munkavállalói beosztások 
aránya csoportfőnöki, főosztályvezetői szintű döntésen alapul.52 E döntések azonban 
nem gyakorolhatóak korlátok nélkül, egyebek mellett a magasabb szintű szabályozá-
si keret, az Országgyűlés létszámra vonatkozó határozata, a költségvetési törvény-
ben személyi kiadásokra biztosított források is keretet jelentenek.

Miniszteri jogosítvány a HM központi hivatalainak irányítása53 is. A miniszter 
központi hivatalok feletti irányítási joga a gyakorlatban a közigazgatási államtitkár 
útján valósul meg.

A Hvt. vhr. két központi hivatalt, a HM Hatósági Hivatalt és a HM Védelmi Hi-
vatalt nevesít. A Ksztv. általános szabálya értelmében „a központi hivatalt létrehozó 
törvény erre irányuló rendelkezése alapján a központi hivatal vezetőjének feladat- és 
hatáskörét a központi hivatalt irányító miniszter irányítása alá tartozó, a Kormány 
eredeti jogalkotói hatáskörben kiadott rendeletében kijelölt államtitkár gyakorolja.” 
A honvédelmi ágazat azonban e szempontból is sajátos, mert a HM központi hi-
vatalainak főigazgatója – ha kormánytisztviselő – főosztályvezetői alapilletményre, 
vezetői illetménypótlékra és juttatásokra jogosult, míg ha katona jogállású, juttatásait 
a honvédek jogállásáról szóló törvény alapján kell megállapítani.

A központi hivatalok tevékenysége – a Védelmi Hivatalé különösen – jellemző-
en túlmutat a Magyar Honvédség szervezeti keretein, ennek megfelelően elgondol-
kodtató, hogy e szervezetek Magyar Honvédségen belüli működtetése célszerű-e. 
Elképzelhető lenne egy olyan szervezeti megoldás, amely a két központi hivatalt 
egyértelműen kiemeli az MH keretéből. Jelenleg az MH-n belüli feladatmegosztás 
alapján számos szakterület kizárólag e háttérintézmények felelősségi körében je-

52 Lásd a munkaköri jegyzékekről, az állománytáblákról és a létszámgazdálkodásról szóló 13/2014. HM 
utasítás 9. § (2)–(4) bekezdéseit.

53 A központi hivatalok és a költségvetési szervi formában működő minisztériumi háttérintézmények fe-
lülvizsgálatával kapcsolatos intézkedésekről szóló 1312/2016. (VI. 13.) Korm. határozat alapján a HM 
Hatósági Hivatal és a HM Védelmi Hivatal beolvad a Honvédelmi Minisztériumban. Feladatrendszerük 
ellátása azonban nyilvánvalóan az ágazat valamely szervénél továbbra is biztosított lesz.
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lenik meg és a különleges jogrendi működés, illetve a készenlét fokozásának rend-
szere sem nélkülözheti az itt megjelenő képességeket.

A miniszter működés-irányítási jogosítványa a fentieken túl valamennyi olyan 
döntés előkészítése, előkészíttetése, amelyek jóváhagyására magasabb szinten ke-
rül sor. Ezt követően a klasszikus végrehajtás-irányítási felelősség jelenik meg a 
honvédség létszámára, állományarányaira, felépítésére, felszerelésére vonatkozó 
döntések és az ország területének védelmi célú előkészítése kapcsán.

A miniszter irányítási jogosítványa – hasonlóan más ágazati miniszterekhez – 
kiterjed a minősített adatok és a személyes adatok védelmére vonatkozó feladatok 
végrehajtásának ágazati meghatározására,54 valamint a honvédség működéséhez 
nélkülözhetetlen központi gazdálkodás ellátási-utaltsági rendjének szabályozásá-
ra is. Külön nevesíti a Hvt. vhr. A beszerzések55 és az ellenőrzések rendszerének 
meghatározását56, mint miniszteri feladatot. Ez utóbbinak azért is van kiemelt je-
lentősége, mert az ellenőrzés az irányítás egyik olyan részjogosítványa, melynek 
elvégzése nélkül maga az irányítási folyamat sem lehet teljes.57 Az ellenőrzés biz-
tosíthatja a visszacsatolást a folyamatban, illetve ennek eredménye mutathat rá a 
soron következő döntés szükségességére.

A honvédelmi miniszter felelősségi körébe tartozik továbbá a NATO és az EU 
Központi Rejtjel Elosztó Hatóság feladatainak és az ezzel összefüggő ügykezelés-
nek a biztosítása, továbbá a kapcsolódó információbiztonságra vonatkozó szabá-
lyozás, amely nem kifejezetten ágazatspecifikus, hiszen a tevékenység más tárcák-
hoz, kiemelten a külügyi ágazat tevékenységéhez is kötődik.

A miniszteri irányítás területe kiterjed a fentieken túl a katonai földmérési és 
térképészeti tevékenységre és a hadtudományi kutatás és fejlesztés területére is. 
A földmérés és térképészet nem csupán a honvédség hadműveleti alkalmazásának 
általános alapja, hanem a legutóbbi kihívások kapcsán látható, hogy a nem klasszi-
kusan katonai feladatok végrehajtásához is elengedhetetlen. Példaként említhetjük 
itt az ideiglenes biztonsági határzár megépítéséhez szükséges, 2015 második fél-
évében elvégzett földmérői kitűzési munkálatokat, melyeket a folyamatosan foko-
zódó migrációs nyomásra és a nemzeti szuverenitás – ezen belül az államhatár – 
érintettségére figyelemmel, rendkívül rövid időn belül és kivételes pontossággal 
kellett végrehajtani.

54 Lásd a Magyar Honvédség adatvédelmének szakirányításáról és felügyeletéről, valamint a Magyar Hon-
védség Adatvédelmi, Adatbiztonsági és Közérdekű adatok kezelésére vonatkozó Szabályzatának kiadásá-
ról szóló 77/2012. (X. 27.) HM utasítást, valamint a honvédelmi tárca általános elektronikus információ-
biztonsági követelményeinek meghatározásáról és a védelmi rendszabályok pontosításáról szóló 3/2012. 
(I. 13.) HM utasítást.

55 Lásd a honvédelmi szervezetek beszerzéseinek eljárási rendjéről szóló 18/2014. (III. 7.) HM utasítást.
56 Lásd a honvédelmi szervezetek operatív belső kontrolljai rendszerének kialakításáról, működtetéséről és 

fejlesztéséről szóló 12/2013. (II. 22.) HM utasítást.
57 Az irányítás tipikus elemei: a szabályozás joga, a konkrét utasításadási jog, az ellenőrzés, a konkrét ügy-

ben való döntés és az alárendeltek döntéseinek felülvizsgálati joga.
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Szintén a miniszter döntése szükséges a honvédség hadfelszereléseinek rend-
szeresítéséhez.58 A rendszeresítés lényegében az MH állománytábláiban, felsze-
relési jegyzékeiben, normajegyzékeiben meghatározott szükségletek kielégítésére 
beszerzett hadfelszerelés felvétele a honvédség rendszerébe. A folyamat alapvető 
jelentőséggel bír, összetett és időigényes feladat, amely azonban nem megkerül-
hető, hiszen hosszabb távon is ez alapozza meg a haderő technikai képességeinek 
rendelkezésre állását, a fenntarthatóságot és a technikai fejlesztés mellett jelentős 
szervezetalakítási következményekkel járhat, illetve humánoldali – így létszám, 
kiképzés stb. – követelményeket is támaszt. Lényeges szempont az eszköz katonai 
alkalmazhatósága, amelyet külön eljárásban is vizsgál a tárca.

Elképzelhető olyan szituáció, amikor a rendszeresítési eljárás nem futtatható 
végig, azonban az ellátandó feladat megköveteli az eszköz katonák általi használa-
tát. Ennek megoldására a miniszter engedélyezheti azon hadfelszerelés ideiglenes 
használatát, amely nemzetközi szerződés alapján konkrét feladathoz, vagy hiányzó 
képesség megteremtése céljából szükséges.

Valamennyi irányítási jogosítvány gyakorolható szabályozási tevékenység elvég-
zésével. Az ágazaton belüli szabályozó tevékenység rendjéről a későbbiekben még 
szólunk, itt csak annyit kívánunk kiemelni, hogy a miniszter esetében ez magában 
foglalja az ágazati jogszabályok és közjogi szervezetszabályozó eszközök terveze-
teinek előkészítését, a közigazgatási és a társadalmi egyeztetés lefolytatását és a 
hatásvizsgálat elvégzését is. 

A Hvt. vhr. értelmében a miniszter részére szerteágazó szabályozási jogkör biz-
tosított. A jogszabály felsorolása példálódzó, azaz megfelelő felhatalmazás esetén 
egyéb szabályozóban bővíthető: „a miniszter az ágazati szabályozásért viselt fele-
lőssége körében előkészíti különösen:

a) a honvédelemre és a Honvédségre vonatkozó;
b) a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekre vonatkozó;
c) az egyes honvédelmi kötelezettségek teljesítésére, az azokkal kapcsolatos ka-

tonai igazgatási feladatokra vonatkozó;
d) a honvédelmi célú, továbbá a szolgálati viszonnyal összefüggő nyilvántartás 

vezetésére, adatkezelésre vonatkozó;
e) a szolgálati céllal Magyarországon tartózkodó külföldi fegyveres erők, vala-

mint a Magyarország területén felállított nemzetközi katonai parancsnoksá-
gok és állományuk nyilvántartására, valamint jogállásukra vonatkozó;

f ) a honvédek jogállására vonatkozó;
g) a hadköteles katonák jogállására vonatkozó;
h) a hadigondozásra vonatkozó;
i) az államháztartás működési rendjétől eltérő szabályokat meghatározó, vagy 

ahhoz kapcsolódó, és

58 Lásd a hadfelszerelés rendszeresítéséről és rendszerből történő kivonásának rendjéről szóló 9/2010. (I. 22.) 
HM utasítást.
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j) az ágazati beszerzésekre irányadó, így különösen a védelmi beszerzésekre, 
továbbá a NATO Biztonsági Beruházási Program keretében megvalósuló be-
szerzésekre vonatkozó

jogszabályokat és – jogszabályi rendezést nem igénylő kérdésekben – normatív 
utasítást ad ki.”59

Kötetünk terjedelmi korlátai nem teszik lehetővé valamennyi fenti jogosítvány 
részletezését, ehelyütt megelégszünk a felsorolással, illetve annak rögzítésével, 
hogy az ágazatra vonatkozó magasabb szintű szabályozás és az ágazaton belüli 
szabályok rendszere lényegében teljesnek tekinthető, egyes esetekben azonban a 
hatályos szabályozás nem feltétlenül reagálta le a megalkotás óta a területen bekö-
vetkezett változásokat, míg más esetekben a szabályozás csak tervezeti szinten áll 
rendelkezésre, annak előterjesztésére nem került sor60.

5.4. A PARLAMENTI ÁLLAMTITKÁR

A parlamenti államtitkár – röviden: PÁT – szerepe elsődlegesen a minisztert helyet-
tesítő funkcióval jellemezhető. Egyes jogosítványok vonatkozásában – mint például 
a rendeletalkotás vagy a szervezetalapítás joga – a miniszter nem helyettesíthető. 

A helyettesítés tényleges tartalmát, illetve a parlamenti államtitkár saját jogon 
gyakorolt hatásköreit elsődlegesen a Hvt. vhr. és a HM Szervezeti és Működési 
Szabályzata határozza meg. „Érdekes” jogalkotói megoldás volt, hogy a Hvt. vhr. 
2014 közepétől másfél éven át egyáltalán nem tartalmazott rendelkezést a parla-
menti államtitkár irányítói, illetve vezetői jogosítványairól, valamennyi hatáskör a 
HM SZMSZ-ében jelent meg. Ezt a kevéssé szerencsés megoldást csak 2016 elején 
revideálta a kormány, amikor a parlamenti államtitkár szerepét újra definiálta.

Alapelv maradt, hogy a PÁT gyakorolja azokat a hatásköröket, amelyeket szá-
mára jogszabály vagy közjogi szervezetszabályozó eszköz megállapít, azonban 
egyes – korábban már hatályon kívül helyezett – feladatok újra nevesítésre kerül-
tek. A PÁT felügyeli a Tábori Lelkészi Szolgálat tevékenységét, egyetértési jogot 
gyakorol annak szolgálati ágainak szervezeti és működési szabályzataival kap-
csolatban, és kapcsolatot tart a magyarországi vallási felekezetek képviselőivel a 
katonák vallásgyakorlását és lelki gondozását, valamint a tábori lelkészi szolgálat 
működését érintő kérdésekben.

Régi-új jogosítvány, hogy a PÁT felelős a honvédség érdekképviseleti szervek-
kel történő együttműködéséért és a miniszter képviseletéért a Honvédelmi Érdek-
egyeztető Fórum ülésein. Ez a jogosítvány ezt megelőzően helyettes államtitkári 
szinten jelent meg, ahogy a 2016-ban szintén parlamenti államtitkári szintre emelt 
katonai hagyományőrzéssel, a hadisírok, a hősi emlékművek és a hősi emlékhelyek 

59 Hvt. vhr. 2. § (5) bekezdése.
60 Ebben a körben elsődlegesen a békétől eltérő időszakban alkalmazandó jogállási szabályok említhetőek 

meg, melyek közül különösen hiányoznak a hadkötelezettség bevezetése idején alkalmazandó rendelke-
zések és a kapcsolódó végrehajtási szabályok.
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gondozásával, fenntartásával és megőrzésével összefüggő tevékenység irányítása, 
a Honvédelmi Idősügyi Tanács elnöki feladatainak ellátása is.

A parlamenti államtitkár mindemellett közreműködik a minisztérium felada-
taival összefüggő szakpolitikai elvek és stratégiák kialakításában is, illetve – ké-
zenfekvő módon – jelentős hangsúllyal jelenik meg a minisztérium és a miniszter 
Országgyűléssel összefüggő feladatainak ellátásában való közreműködése, mely-
lyel összefüggésben munkáját a minisztériumban Parlamenti Iroda támogatja. 
Szintén a PÁT felelős a pártok képviselőcsoportjaival és a pártokhoz nem tartozó 
képviselőkkel való kapcsolattartásért, amely azért is lényeges, mert a honvédség 
alapvetően politikamentes működésében ez a legalsóbb szint, ahol a pártpolitikai 
kapcsolódás még megengedhető.

5.5. A KÖZIGAZGATÁSI ÁLLAMTITKÁR

A honvédség irányítási-vezetési rendszerében központi szerepet tölt be a köz-
igazgatási államtitkár. Lényegében a központi közigazgatási és katonai vezeté-
si alapfunkciók egyikének kizárólagos megtestesítőjéről van szó, amennyiben a 
minisztert, mint ágazati irányítót értékeljük. A közigazgatási államtitkár sajátos 
jogosítványa, hogy nem kizárólag a minisztérium szervezetének a vonatkozásá-
ban rendelkezik jogosítványokkal, ahogy más tárcáknál azt már megszokhattuk, 
hanem a honvédség egésze felett szakirányítási jogokat gyakorol. Fentebb ennek 
tartalmáról már értekeztünk, ehelyütt csak arra kívánok utalni, hogy ezzel a jogo-
sítványával a közigazgatási államtitkár alapvető befolyást gyakorolhat a honvédség 
napi működésére, hiszen az egyes, nem kifejezetten katonai szakterületek felett 
kizárólagos szakmai irányítási jogosítvánnyal rendelkezik.

Ezen jogosítványok békében és különleges jogrend időszakában is lényegében 
azonosak kell legyenek annak érdekében, hogy az esetleges válsághelyzetben a 
honvédség vezetési rendszere a lehető legrövidebb időn belül legyen képes reagál-
ni a kihívásokra. A jogosítványok kereteit egyértelmű jogszabályi rendelkezések és 
belső rendelkezések tartalmazzák.

A központi közigazgatási szerepkörben a minisztérium a honvédelmi jogalkotás 
letéteményese, melynek feladatrendszerét egyértelműen el kell határolni a katonai vé-
delmi feladat tényleges végrehajtóitól. Amennyiben a honvédelmi jogalkotás a kato-
nák feladata lenne, megtörne az irányító/irányított, vezető/vezetett viszonyrendszer 
és a struktúra önszabályozó és a polgári irányítástól mentes lenne, amely a fentebb 
már szintén tárgyalt civil kontroll sérelmét is jelentené. A kialakult és szabályozott 
rend természetesen nem zárja ki a katonákat a jogalkotás előkészítési folyamatából, 
azonban a végleges javaslatot minden esetben az állami vezető terjeszti elő.61

A közigazgatási államtitkár hivatali felettes és szakirányító egy személyben, aki 
jogosítványait közvetlenül vagy helyettes államtitkárai útján gyakorolhatja, illetve 
helyetteseitől a szakmai irányítás jogát bármikor magához is vonhatja. 

61 Lásd Hvt. vhr. 5. § (4) bekezdését.
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A szakirányítás a közigazgatási államtitkár általános és kizárólagos jogosítványa 
volt az integrált minisztériumban egészen 2011-ig, amikor a Honvéd Vezérkar fő-
nöke megkapta a klasszikus katonai szakterületek feletti szakirányítás jogát. 

A közigazgatási államtitkár jelenleg 36 szakterület62 kapcsán gyakorol szakirá-
nyítási tevékenységet, melyek felsorolására és elemzésére a terjedelmi korlátokra 
figyelemmel nem vállalkozunk. Ki kell emelni azonban, hogy a jogalkalmazás ki-
alakult gyakorlata alapján valamennyi, a HVKF-nél nem nevesített területen63 a 
szakmai állami vezető hozza vagy készíti elő a döntéseket.

A minisztérium a fentiek keretében hajtja végre többek között a közigazgatási 
feladatok tervezését, a szervezetalakítási döntések előkészítését, a különleges jog-
rend bevezetésével, és az arra való felkészüléssel összefüggő, valamint a NATO 
Válságreagálási Rendszerrel összefüggő felső szintű döntések előkészítését, to-
vábbá minden olyan irányítási, ellenőrzési, döntés-előkészítő, jogi, igazgatási és 
együttműködési feladatot, amely nem minősül hagyományos értelemben vett ka-
tonai tevékenységnek. Ugyanebbe a körbe tartoznak a hatósági és szakhatósági, 
adatvédelmi feladatok is. 

A fentiek jó része a miniszter jogköreinél már ismertetésre került, a közigazga-
tási államtitkár alá rendelt szervek biztosítják az ehhez kapcsolódó igazgatási és 
szakmai döntés-előkészítési munka elvégzését. 

Itt szükséges hangsúlyoznunk, hogy a felületes szemlélő számára számos eset-
ben a KÁT által vezetett minisztériumi szervek által végzett munka párhuzamos-
ságnak tűnhet a HVK64 szerveinek tevékenységével.65 Alaposabban megvizsgálva 
azonban e tevékenységeket, látható, hogy ez leginkább azért tűnik így, mert sokak 
számára nehézséget okoz elválasztani egymástól az irányítói és a vezetői feladato-
kat. Amely tevékenység a HVKF alárendeltségébe tartozó HM-szerveknél a vég-
rehajtással kapcsolatos döntés-előkészítés és tervezés, az a főosztályok esetében 
szabályozás vagy hosszú távú és perspektivikus „policy-szintű” szakmai munka, 
melynek tárgya ugyan azonos lehet a csoportfőnökség tevékenységével, azonban 
fókuszpontját tekintve eltérő.66 Valójában ez a fajta feladatmegosztás is az irányítás 
és a vezetés tartalma közötti különbségek miatt szükséges, amely nem attól polgári 

62 Lásd Hvt. vhr. 6. § (1) bekezdését.
63 A Hvt. vhr. 10. § a)–e) pontjai szerinti feladatokat személyesen, az f ) pontja szerinti feladatokat a kijelölt 

parancsnok, a g)–h) pontjai szerinti feladatokat a HVKF helyettese útján gyakorolja.
64 Itt indokolt ismét megjegyezni, hogy az integrált minisztériumban a HVK nem értelmezhető önálló 

szervként, az a minisztérium része.
65 Ez az integráció évében, 2001-ben valóban így volt, hiszen az integrált minisztérium létrehozatala az első 

ütemben nem volt más, mint a HVK és a HM szerveinek – létszámcsökkentés nélkül végbemenő – egy 
szervezetbe emelése. Mára azonban a helyzet – köszönhetően a HM 2002. évi feladatköri felülvizsgála-
tának, és az azóta végrehajtott szervezeti korrekciók sorának – jelentősen megváltozott.

66 Álljon itt példaként a humánpolitikai és a személyzeti szakterület látszólagos párhuzama. Míg a humán-
politikai terület életpályát, juttatási rendszert, rekrutációs és rekonverziós rendszereket vizsgál és tervez, 
addig a személyzeti a tényleges működés személyzeti feladatait hivatott biztosítani. Másik szemléletes 
terület lehet a logisztika, mellyel összefüggésben a HVK-szervek a felhasználással, az ehhez kapcsolódó 
gazdálkodással, a HM szervei, szervezetei a beszerzéssel, kutatással, fejlesztéssel és mindezek tervezésé-
vel foglalkoznak. Ez a fogyasztói és termelői logisztika szétválasztásának elve.
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vagy katonai, hogy magát a tevékenységet katona vagy polgári személy végzi, ha-
nem hogy milyen funkciót tölt be az adott tevékenység a rendszerben, és alkotmá-
nyosan milyen jogkörök biztosíthatóak számára az adott szervezetben.67

5.6. A HONVÉD VEZÉRKAR FŐNÖKE

A Honvéd Vezérkar főnöke személyén keresztül valósul meg a Honvédelmi Mi-
nisztérium katonai vezetési funkciója, a teljes Magyar Honvédség felső szintű ve-
zetése. A  „teljes” lényeges kitétel, a hazai hatáskör-megosztási rendszer minde-
mellett nem egyértelmű. A teljes Magyar Honvédség szervezeti megközelítésben 
magában foglalja a háttérintézményeket és a minisztériumot magát is, személyi 
kör vonatkozásában azonban a honvédség állományába tartozók csoportja ennél 
lényegesen tágabb.68

A HVKF szerepe az integrált minisztériumban számos esetben szakmai félreér-
tések és viták kereszttüzében áll. A vita nem a katonai vezetői szerep megkérdője-
lezését jelenti, sokkal inkább a vezetési funkción történő túlterjeszkedés, a „politi-
ka-csinálás” veszélye érdemel figyelmet. A demokratikus államberendezkedés és a 
polgári irányítás legérzékenyebb kérdése éppen az, hogy a katonai vezetés hogyan 
választható el az irányítástól. Ennek jegyében a szabályozás rendszere úgy került 
kialakításra, hogy a Honvéd Vezérkar főnöke valamennyi vezetési funkciót korlát-
lanul gyakorolhasson, azonban újabb célok kijelölésére csak az irányítói döntések 
keretein belül van lehetősége.

Az integrált Honvédelmi Minisztérium kialakítása időszakában egyértelmű volt 
az a követelményrendszer, hogy a HVKF ne rendelkezzen irányítói jogosítványok-
kal. Mára ez a célkitűzés annyiban módosult, hogy a katonai vezetéshez szorosan 
kapcsolódó egyes szakterületek szakmai irányítása – pl. hadrafoghatósággal, alkal-
mazással, a készenlét fenntartásával és fokozásával stb. kapcsolatos feladatok – is 
a HVKF feladata. Hangsúlyozandó, hogy ezen jogosítványok mindent figyelembe 
véve a minisztert illetik meg, a HVKF és a KÁT az ebből származtatott jogosítványo-
kat gyakorolhatják. Ennek oka, hogy a 2001-ben végrehajtott MHPK–HVK–HM in-
tegrációval a korábbi Magyar Honvédség parancsnoksági katonai vezetési funkciók 
és jogkörök utódlása olyan módon következett be, hogy azokat nem a HVKF, hanem 
maga a miniszter kapta meg – ahogyan ezt a hatályos Hvt. rendelkezés69 is tanúsítja.

A Honvéd Vezérkar főnöke tehát nem a honvédség parancsnoka, azonban sze-
mélyesen szakirányítja a fegyveres erő alkalmazásával, a készenlét fenntartásával és 
fokozásával, a hadkiegészítéssel és hadrafoghatósággal, kiképzéssel és felkészítéssel, 

67 Az már egy másik és sokak által vitatott kérdés, hogy ha egy szerv a polgári irányítás szakmai támogatá-
sát végzi, vajon szükséges vagy kizárt-e katona jogállásúaknak lenniük az ott dogozóknak.

68 Bár a Hvt. 40. § (1) bekezdése szerint a honvédség személyi állománya tényleges szolgálatot teljesítő 
katonákból, polgári személyekből, valamint megelőző védelmi helyzet és rendkívüli állapot idején – a 
hadkötelezettség bevezetése után – hadkötelesekből áll, a Hjt. 46. § (1) bekezdése alapján a rendelkezési 
állomány is a honvédség része, akik adott esetben más szervnél teljesítenek szolgálatot.

69 Lásd Hvt. 45. § (1) bekezdését.
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valamint a katonai fegyelemmel kapcsolatos feladatokat. Szintén a HVKF-hez tele-
pített jogkör a műveleti egységesítés, a szabványosítás és a nemzeti doktrínarend-
szer továbbá a honvéd egészségügy szakirányítása.

A Honvéd Vezérkar főnöke mindemellett a jelenlegi közjogi rendszerben a hon-
védelemért felelős miniszter legfőbb katonai tanácsadójaként működik és felel a 
katonai-szakmai követelmények érvényre juttatásáért.70 Annak érdekében, hogy 
vezetői feladatait elláthassa, a minisztériumon belül a döntések előkészítése során 
a közigazgatási államtitkárral azonos egyeztetési jogok illetik meg. A  jogszabály 
tárcán kívüli egyeztetési jogot e helyen nevesítetten nem biztosít a HVKF részére, 
figyelemmel arra, hogy a szervezet élén a miniszter áll, azonban eseti felhatalma-
zás alapján erre is van lehetőség, valamint a feladat- és hatáskörébe tartozó ügyek-
ben külön miniszteri döntés nélkül is képviselheti a honvédséget.71

A Honvéd Vezérkar főnöke a honvédség tényleges állományának szolgálati elöl-
járója, mellyel összefüggésben számos munkáltatói jogkört személyesen gyakorol.72

6. AZ IRÁNYÍTÁSI ÉS VEZETÉSI RENDSZER KIHÍVÁSAI
Végezetül, e fejezet zárásaként, mintegy összefoglalásképpen, felvázoljuk a hon-
védség irányítási és vezetési rendszerének aktuális kihívásait.

6.1. A SZERVEZET KÖZIGAZGATÁSBAN BETÖLTÖTT  
SAJÁTOS SZEREPE

Ahogy arra fentebb utaltunk, a Honvédelmi Minisztérium sajátos jogállású köz-
ponti közigazgatási szerv, felépítése és funkciója eltér más minisztériumoktól. 
E sajátosság kihívásként jelentkezik a közigazgatásban, hiszen a HM valójában mi-
nisztérium és a minisztériumi megnevezés maga is arra látszik utalni, hogy nincs 
eltérés más ágazatok irányító szerveitől. Ennek megfelelően a központi közigazga-
tás egészét érintő reformok és átalakítások rendre elérik a HM-et is, melyek során 
rendkívüli kihívás megőrizni a nem tipikus elemet, a katonai vezetés képességét. 
Egy eltérő funkciójú szervezetet nem lehetséges azonos elvek mentén kezelni.

Ugyanez a kihívás a létszámok kapcsán is jelentkezik, hiszen az 518 fős mi-
nisztériumi létszám más tárcákhoz képest sem tekinthető nagynak, azonban, ha 
figyelembe vesszük, hogy e létszámból alig 300 fő lát el más minisztériumoknál is 
tipikus ágazati irányítói feladatokat, már más a helyzet.

70 A Hvt. vhr. 11. § (1) bekezdése 23 olyan területet sorol fel, mellyel összefüggésben a HVKF jogosítványa 
kizárólagos.

71 Hvt. vhr. 11.§ (3) bekezdése.
72 Lásd a honvédek jogállásáról szóló 2012. évi CCV. törvény egyes rendelkezéseinek végrehajtásáról szóló 

9/2013. (VIII. 12.) HM rendelet 1. számú mellékletét.
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6.2. AZ IRÁNYÍTÁS ÉS VEZETÉS INTEGRÁLTSÁGA

Folyamatos kihívás az irányítás és a vezetés egy szervezetben történő megvalósítása. 
Számos esetben nem egyszerű annak biztosítása, hogy az adott hatáskör gyakorlója 
ne lépje, ne léphesse túl működése kereteit, vezetőként ne gyakoroljon irányítási jo-
gokat. E probléma feloldásának lehetséges eszköze lehet az integráció megbontása, 
a katonai vezetés egyértelmű leválasztása az igazgatási, irányítási tevékenységet vég-
ző szervezeti egységektől, míg másik eszköze lehet a miniszteri szintű ellenőrzés és 
az irányító beavatkozása, adott esetben a hibás vezetői aktusok megsemmisítésével.

6.3. HATÁSKÖR-TELEPÍTÉS A KÁT ÉS A HVKF ALÁRENDELTSÉGÉBE 
TARTOZÓ SZERVEKNÉL

Időről időre megjelenik az a javaslat a minisztériumi működéssel összefüggésben, 
hogy vagy a közigazgatási államtitkár vagy a Honvéd Vezérkar főnöke jogosítvá-
nyait kellene abszolúttá tenni a másik vezető felett, annak érdekében, hogy a kato-
nai struktúrára jellemző hierarchia és egycsatornás vezetési rendszer a legmaga-
sabb szinten is megvalósuljon.

Mindettől függetlenül, az integráció fennállása óta állandó kérdés, hogy hol hú-
zódjanak meg a szakmai határok a KÁT és a HVKF között. A nemzetközi példákat 
is áttekintve, nincs egységes megoldás, ennek meghatározása a mindenkori kor-
mányzat – jelenleg Hvt. vhr. szintű a szabály, de lehetne miniszteri rendelet is – 
felelőssége és e határok gyakorlatilag folyamatos mozgásban vannak, esetenként a 
rendelkezésre álló humánerőforrás szakmai kompetenciáira is figyelemmel. 

6.4. A MINISZTÉRIUM HUMÁN ERŐFORRÁSAI

2016-ig komoly kihívás volt a HM kormányzati szinten meghatározott létszám-
korlátja. E létszám annak ellenére is lényegileg konstans volt az elmúlt 5-8 évben, 
hogy a tárca számos új feladatot kapott. 

Szintén jelentős kihívás a meghatározott létszámkeret megfelelő szakmai kép-
zettségű szakemberrel történő feltöltése. A HM működésének eredményességéhez 
nem elegendő a magas szintű katonai felkészültséggel rendelkező állomány, hiszen 
a közigazgatás szerves részeként nem megkerülhető az adminisztratív ügyek ke-
zelése sem. A  tisztán katonai előélettel rendelkező személyek esetében jelentős 
nehézség a központi igazgatás követelményeinek való megfelelés, mint ahogyan a 
tisztán igazgatási háttérrel rendelkezők sem képesek az MH vezetését ellátni.

Ugyancsak visszatérő kérdés, hogy a szervezetben szolgálatot teljesítő civi-
lek és katonák aránya miként viszonyuljon egymáshoz. Megítélésem szerint ez a 
kérdésfeltevés önmagában is hibás, hiszen nem a jogviszony, hanem a szakmai 
felkészültség kell meghatározó legyen. A védelempolitikai, jogi, kommunikációs 
szakterületeken tipikusan magasabb a polgári személyek aránya, mint a klasszikus 
katonai területeken.
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6.5. BELSŐ KOMMUNIKÁCIÓ

Az integrált minisztérium hatékonyságának záloga a horizontális együttműkö-
dés. Nem megengedhető a szervezeten belül az információáramlás korlátozása. 
Az a kitétel, amely szerint utasítás adása során a hivatali felettes is köteles betar-
tani a szolgálati utat, minden körülmények között lényegi követelmény, ez azon-
ban nem összekeverendő a döntés-előkészítés során folytatott egyeztetésekre 
és információcserére, amellyel összefüggésben gyakorlatilag lehetetlen lenne a 
szolgálati út végigjárása. 

6.6. FELADATSZABÁS, CÉLMEGHATÁROZÁS

A honvédség irányítási rendszere akkor hatékony, ha a feladatszabás egyértelmű és 
felelőshöz kötött. Ennek számos formáját ismeri a hazai rendszer az ágazaton kívül 
születő szabályozóktól a minisztériumi szintű dokumentumokig. Ki kell itt emel-
nünk a miniszteri feladatszabás szükségességét, hiszen mindaddig, amíg a Hvt. 
alapján a miniszter irányít és vezet egy személyben, ez szükségszerű. A miniszter 
évente egy alkalommal a teljes ágazatra normatív feladatszabást ad ki, amelyben 
kijelöli a fő feladatokat, a kiemelt feladatokra pedig eseti utasítást bocsát ki. Emel-
lett a minisztérium éves intézményi munkatervében az irányításhoz és a felső szin-
tű vezetéshez kapcsolódó tevékenységet is megszabja.

6.7. SZABÁLYOZOTTSÁG

A HM működésének szabályozottsága lényegében teljesnek tekinthető, a kihívás 
a szabályok naprakészségének fenntartása. Ki kell emelni, hogy a védelmi ágazat 
„szabályozottságigénye” magasabb, mint más ágazatoké, valamennyi döntésnek 
dokumentáltnak és a végrehajtásig több szinten szabályozottnak kell lennie. A mi-
niszteri döntést rendszerint az általános részleteket meghatározó KÁT-HVKF 
együttes intézkedés követi, amelyet szakterületi szakutasítások és közvetlen elöl-
járói parancsok követnek, teljessé téve a feladatszabást és garantálva a megfelelő 
végrehajtást.

A szabályozottság terén a legnagyobb kihívás a különleges jogrendi időszakok 
szabályozó-tervezeteinek fejlesztése, hiszen ezek békében nem alkalmazandók, 
így nem érzékelhető közvetlenül, ha bármely okból – pl. az államszervezet időköz-
ben bekövetkezett változásaiból eredően – szabályozási kényszer áll fenn.

6.8. BIZTONSÁGI SZEMPONTOK

Nem szabad megfeledkeznünk arról sem, hogy a honvédség irányításának és veze-
tésének stabilnak, védettnek és megfelelően zártnak is kell lennie. Ennek hiányában 
nem működtethető a védelmi rendszer. A rendszer elemeit célszerű úgy felépíteni 
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és kapcsolódási pontjait úgy kialakítani, hogy a normál közigazgatási rendszer teljes 
összeomlása esetén is képes legyen továbbműködni. Itt nem kifejezetten az informa-
tikai vagy fizikai biztonságra kell gondolnunk, hanem az eljárások kialakítására és a 
hatáskörök olyan módon történő telepítésére is, amely a lehető legkisebb mértékben 
teszi kiszolgáltatottá más ágazatok működésének a honvédséget. 
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Hegedüs Zoltán – Végh Károly

A MAGYAR HONVÉDSÉG NEMZETKÖZI 
SZEREPVÁLLALÁSÁNAK JOGI ASPEKTUSAI 

ÉS ALAPKÉRDÉSEI

1. BEVEZETÉS
A Magyar Honvédség nemzetközi szerepvállalása alapvetően kétirányú. Egyrész-
ről a Magyar Honvédség szövetségesi, illetve külföldi műveletekben, gyakorlato-
kon és más katonai tevékenységekben (pl. békefenntartás) való részvételét jelenti, 
másrészről fogadó félként is fellép, külföldi fegyveres erők vagy parancsnokságok 
Magyarországra érkezése, illetve települése esetén. 

E fejezet célja, hogy bemutassa a Magyar Honvédség nemzetközi szerepvállalásá-
nak, illetve külföldi fegyveres erőkkel történő együttműködésének legfontosabb jogi 
kereteit, továbbá ismertesse a külföldi fegyveres erők magyarországi tevékenységére 
vonatkozó nemzetközi megállapodásokat és a vonatkozó hazai jogszabályokat. 

E tanulmány mindenekelőtt a Magyar Honvédség külföldi műveletekben és más 
szövetségesi feladatokban való részvételéhez kapcsolódó közjogi engedélyezés, va-
lamint a fogadó nemzeti szerepünkből eredő jogállási kérdések és logisztikai tá-
mogatás szabályozásának a témaköreit vizsgálja.

E fejezet azonban – a közjogi normákra koncentráló fő tárgyköre és terjedelmi 
korlátok okán – nem tér ki a honvédség külföldi műveleteinek tényleges végre-
hajtásával kapcsolatos egyes szabályok, mint a fegyverhasználat, az elfogás vagy a 
műveleti szabályzatok jellegének ismertetésére.

2. A MAGYAR HONVÉDSÉG NEMZETKÖZI  
SZEREPVÁLLALÁSÁNAK KÖZJOGI KERETEI

2.1. A HATÁLYOS ALKOTMÁNYOS ÉS KÖZJOGI SZABÁLYOZÁS  
ALAPNORMÁI

Az Országgyűlés 2011. április 18-ai ülésnapján elfogadott Alaptörvény jelentős 
változásokat hozott a honvédelemre vonatkozó szabályozásban, átfogóan korsze-
rűsítve a Magyar Honvédség országvédelmi és szövetségesi feladatainak közjogi 
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szabályozását, ugyanakkor támaszkodva az 1949. évi, többször módosított Alkot-
mány vonatkozó rendelkezéseire is.

Az Alaptörvény hatálybalépésének eredményeként a honvédelem jogi rendsze-
rének felülvizsgálata is szükségessé vált. Ennek keretében fogadta el az Országgyű-
lés a honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrend-
ben bevezethető intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. törvényt (a továbbiakban: 
Hvt.). 

E két alapvető közjogi norma foglalja keretbe a Magyar Honvédség nemzetközi 
szerepvállalásaival kapcsolatos sarkalatos rendelkezéseket is. A továbbiakban te-
hát e normarendszert mutatjuk be.

2.1.1. A MAGYAR HONVÉDSÉG ALAPFELADATAI AZ ALAPTÖRVÉNYBEN

Az Alaptörvény 45. cikke tartalmazza a Magyar Honvédségre vonatkozó alapvető 
rendelkezéseket. 

A Magyar Honvédség alapvető feladatainak felsorolásánál a 45. cikk (1) bekez-
désének megfogalmazása is egyértelműen utal arra, hogy az új Alaptörvény is ki-
emelt szerepet szán a Magyar Honvédség nemzetközi feladatainak, mivel a felso-
rolt néhány alapfeladat között megtaláljuk a nemzetközi szerződésből eredő közös 
védelmi és békefenntartó feladatok ellátását, valamint a humanitárius tevékenység 
végzését.

E cikk (2) bekezdése alapján a Magyar Honvédség működését a kormány irá-
nyítja, ugyanakkor fontos kitétel, hogy nemzetközi szerződés eltérhet az Alaptör-
vényben foglalt irányítási jogköröktől. Erre értelemszerűen nemzetközi szervezet 
irányítása alatt vagy külföldi fegyveres erőkkel történő együttműködés során, alap-
vetően gyakorlatok és szövetségesi műveletek során kerülhet sor. Tágabb értelem-
ben ide érthetjük továbbá a külföldi beosztásba vagy Magyarországon felállított 
nemzetközi katonai parancsnokságra vezényelt magyar katonai állomány feletti 
irányítási jogkörök megosztását is.

A (3) bekezdés szerint a Magyar Honvédség közreműködik a katasztrófák meg-
előzésében, következményeik elhárításában és felszámolásában. Értelemszerűen, 
az Alaptörvény nem zárja ki, hogy e tevékenységeket akár külföldön is végezze a 
Magyar Honvédség.

A 45. cikk (5) bekezdése szerint a Magyar Honvédség szervezetére, feladataira, 
irányítására és vezetésére, működésére vonatkozó részletes szabályokat sarkala-
tos törvény határozza meg. Összhangban az (1) cikk megfogalmazásával, amely az 
„alapvető” feladatokat határozza meg, közjogilag nem kizárt, hogy az Országgyű-
lés törvényben további feladatokról rendelkezzen.

2.1.2. AZ ALAPTÖRVÉNY KATONAI CSAPATMOZGÁSOKRA, MŰVELETEKBEN 
VALÓ RÉSZVÉTELRE ÉS ÁLLOMÁSOZÁSRA VONATKOZÓ RENDELKEZÉSEI

A katonai műveletekben való részvétel vonatkozásában az Alaptörvény 47. cikke 
az alábbiak szerint rendelkezik a kormány és az Országgyűlés jogköreiről:
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„Döntés katonai műveletekben való részvételről
47. cikk
(1) A Kormány dönt a Magyar Honvédség és a külföldi fegyveres erők határátlé-

péssel járó csapatmozgásairól.
(2) Az Országgyűlés a jelen lévő országgyűlési képviselők kétharmadának sza-

vazatával dönt – a (3) bekezdésben meghatározott esetek kivételével – a Magyar 
Honvédség külföldi vagy magyarországi alkalmazásáról, külföldi állomásozásáról, 
valamint a külföldi fegyveres erők magyarországi vagy Magyarország területéről 
kiinduló alkalmazásáról, magyarországi állomásozásáról.

(3) A Kormány dönt a Magyar Honvédség és a külföldi fegyveres erők (2) bekez-
dés szerinti, az Európai Unió vagy az Észak-atlanti Szerződés Szervezete döntésén 
alapuló alkalmazásáról, valamint más csapatmozgásáról.

(4) A Kormány – a köztársasági elnök egyidejű tájékoztatása mellett – haladék-
talanul beszámol az Országgyűlésnek a (3) bekezdés alapján, valamint a Magyar 
Honvédség békefenntartásban való részvételének vagy külföldi hadműveleti terü-
leten végzett humanitárius tevékenységének engedélyezése tárgyában hozott dön-
téséről.”

Jóllehet, az (1) bekezdés általános szabálya szerint a kormány dönt a Magyar Hon-
védség és a külföldi fegyveres erők határátlépéssel járó csapatmozgásairól, a 47. 
cikk (2) bekezdése fenntartja az Országgyűlés döntési jogát 

a) a Magyar Honvédség külföldi vagy magyarországi alkalmazása,1 
b) a Magyar Honvédség külföldi állomásozása, 
c) külföldi fegyveres erők magyarországi vagy Magyarország területéről kiinduló  

alkalmazása, valamint
d) külföldi fegyveres erők magyarországi állomásozása tekintetében.

E néhány bekezdés alaposabb elemzésekor azonban néhány elméleti és logikai kér-
dés vethető fel.

Az Alaptörvény 47. cikkének (1) bekezdése rögzíti tehát a főszabályt a kormány 
általános hatáskörét illetően, míg a (2) bekezdés a kivételt határozza meg az Or-
szággyűlésnek fenntartott jogkörök formájában. A  (3) bekezdés azonban újabb 
kivételt alkot a kivételben, amennyiben a kormány jogkörébe utalja vissza a (2) 
bekezdés szerinti, ám „az Európai Unió vagy az Észak-atlanti Szerződés Szerve-
zete döntésén alapuló alkalmazásáról, valamint más csapatmozgásáról” történő 
döntést. 

Ehelyütt, a kormány részére visszautalt hatáskörök terjedelmét illetően alap-
vetően két értelmezési mód alakítható ki. Az első szerint a (3) bekezdés – mint 
a (2) bekezdés kivétele – a (2) bekezdés teljes egészére vonatkozik, tehát a „más 

1 Az „alkalmazás” meghatározása tekintetében lásd a Hvt. 80. § a) pontját. Részletesebben kifejtve a 2.1.3. 
pont alatt.
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csapatmozgásokba” szövegrészbe beleértendő az állomásozás esete is. A második 
értelmezés alapján a (3) bekezdés nem az állomásozásra utal vissza, hanem csupán 
az alkalmazás mellett minden más, a NATO- vagy az EU-döntésen alapuló csapat-
mozgásra. Mindkét értelmezés azonban logikai nehézségekkel küzd. Ha ugyanis 
– az első felfogást alapul véve – elfogadjuk, hogy a 47. cikk (1) bekezdése már 
kimondta általános jelleggel a kormány jogkörét a csapatmozgások engedélyezé-
sére, függetlenül attól, hogy azok milyen döntésen alapulnak, akkor szabályozá-
si szempontból nehezen érthető, hogy miért kellett ugyanezt külön nevesíteni a 
NATO vagy EU döntésével összefüggésben. Egyértelmű volna a megfogalmazás, 
ha a (2) bekezdés nevesítette volna a NATO- és EU-döntésen alapuló műveleteket, 
mint az Országgyűlés jogköre alóli kivételeket. A második értelmezés esetében pe-
dig, amennyiben elfogadjuk, hogy a „más csapatmozgás” esetébe nem értendő bele 
az állomásozás is, akkor minden állomásozásról csak az Országgyűlés dönthet. 
Ebben az esetben azonban nem érthető, hogy mire utal pontosan a (3) bekezdés-
beli „más csapatmozgás”, hiszen azt lefedi az (1) bekezdés. Továbbá a döntéshozók 
elhatárolása szempontjából nem érthető, hogy a kormány dönthet a legsúlyosabb 
kérdésben, az alkalmazásban, ha NATO- vagy EU-döntésen alapul, de nem dönt-
het egy ennél enyhébb katonai tevékenységben, az állomásozásban.

Így, bár az Alaptörvény megfogalmazása feladatot ad a jogalkalmazónak, a köz-
jogi jogbiztonság érdekében erősebb érvek hozhatók fel az első értelmezés mellett, 
amely inkább kodifikációs jellegű kihívást okoz, míg a második értelmezés alkot-
mányos hatásköri kérdéseket vet fel.

További kérdést vet fel a 47. cikk (3) bekezdésének „döntésen alapuló” kité-
tele, amely egyik értelmezésben csak EU vagy NATO által eldöntött – azaz az 
EU vagy NATO által vezetett – műveletet, ugyanakkor tágabb értelmezésben 
EU- vagy NATO-döntésen alapuló, ám nem feltétlenül EU vagy NATO által köz-
vetlenül vezetett, de ahhoz közvetlenül kapcsoló, esetleg az EU vagy NATO által 
irányított és nemzeti hatáskörben végrehajtott tevékenységeket is jelenthet. 

A fenti tágabb értelmezést erősíti az Észak-atlanti Szerződés2 3. cikke, is, amely 
szerint „A jelen Szerződésben kitűzött célok hathatósabb elérése érdekében a Felek 
külön-külön és együttesen, folyamatos és hathatós önsegély és kölcsönös segítség 
útján, fenntartják és fejlesztik egyéni és kollektív védelmi képességüket fegyveres 
támadással szemben.” Azaz nem feltétlenül csak kifejezett NATO-irányítású te-
vékenységgel lehet csak a NATO céljaihoz, illetve a NATO stratégiai döntéseihez 
hozzájárulni, hanem a tagállamok egyénileg vagy egymással együttműködve is fe-
lelősek a védelmi képességük fenntartásáért.

2 Az Észak-atlanti Szerződésben való tagságot a Magyar Köztársaságnak az Észak-atlanti Szerződéshez 
történő csatlakozásáról és a Szerződés szövegének kihirdetéséről szóló 1999. évi I. törvény hirdette ki és 
iktatta a magyar jogrendszerbe.
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Értelemszerűen, e tágabb értelmezésben is kell lennie egy EU- vagy NATO-dön-
tésnek, amelyhez a művelet kapcsolódik. Az tehát semmiképpen nem tekinthető 
elegendőnek, hogy bár az EU- vagy NATO-tagállamok egy része, többsége vagy 
akár mindegyike egyenként politikailag támogat egy műveletet, de formális EU- 
vagy NATO-döntés nem született a kérdésben.

Az Észak-atlanti Szerződésben való tagságunk, és a Szerződés fő céljának tekin-
tett kollektív védelmi kötelezettségvállalás tekintetében mindenképpen megjegy-
zendő, hogy az Alaptörvény 47. cikk (3) bekezdésének alkalmazása szempontjából 
nincs jelentősége annak, hogy a Magyar Honvédség részvétele egy, a NATO dön-
tésén alapuló műveletben a Szerződés 5. cikkének hatálya alá esik-e. 

 Az Alaptörvény és a Hvt. részletszabályokat tartalmaz a különleges jogrend 
eseteire – többek között a hadiállapotra – vonatkozóan. A körülményektől füg-
gően a közös 5. cikken alapuló helyzetekben a különleges jogrend adott esete ki-
hirdethető, ez azonban nincs szoros összefüggésben azzal, hogy a 47. cikk alapján 
egyébként a kormány mit engedélyez. 

A kormány és az Országgyűlés közötti jogkörök megosztásán túlmenően a 
47. cikk szempontjából tulajdonképpen nem releváns, hogy az adott csapatmoz-
gási engedélyezéssel milyen művelethez járulunk hozzá akár az MH alakulatok 
küldésével, akár külföldi fegyveres erők be- vagy átengedésével. Az Alaptörvény 
tehát a katonai műveletek engedélyezésénél a kormányra és az Országgyűlésre 
bízza, hogy a kollektív védelmi kötelezettséget hogyan teljesíti.

Összességében megállapítható, hogy az Alaptörvény 47. cikke átfogóan kezeli a 
Magyar Honvédség nemzetközi katonai szerepvállalásait. A szuverenitás védelme, 
a politikai döntés lehetősége mind az Országgyűlés, mind a kormány esetében a 
döntést hozó szerv felelőssége, figyelembe véve Magyarország fennálló nemzetkö-
zi jogi kötelezettségeit és szövetségesi szerepét is.

2.1.3. A KATONAI MŰVELETEKBEN VALÓ RÉSZVÉTEL RÉSZLETES SZABÁLYAI  
A HONVÉDELMI TÖRVÉNYBEN

A Hvt. mint sarkalatos törvény tölti meg tényleges közjogi tartalommal az Alap-
törvény 47. cikkében használt, a fegyveres erők „alkalmazására” és „állomásozásá-
ra” vonatkozó fogalmakat. A Hvt. 80. §-a szerint: 

„80. § E törvény és a honvédelmet érintő jogszabályok alkalmazásában
a) alkalmazás: a fegyveres erő rendeltetésszerű használata, harctevékenység,
b) államhatár átlépése: az alakulatok Magyarország területére történő belépése, 

az országból való kilépése, valamint az átvonulás,
c) állomásozás: a Honvédség szervezeteinek átvonulásához szükséges időt, illetve 

a gyakorlat és hozzá kapcsolódó államhatár-átlépés időtartamát meghaladó tar-
tós külföldi, illetve külföldi fegyveres erők esetében magyarországi jelenlét,

[…]
m) ország területéről induló külföldi alkalmazás: külföldi fegyveres erők olyan 

alkalmazása, melynek indítása az ország területéről befogadó nemzeti támogatás 
mellett, nem az átvonulás technikai részcselekményeként történik […]”
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Gyakorlati és közjogi szempontból az egyik legfontosabb fogalom a Hvt.-ben 
az „alkalmazás” meghatározása, tekintettel arra, hogy laikus szemmel nézve a 
fegyveres erő rendeltetésszerű használatába bármely katonai tevékenység bele-
érthető lenne. A fogalom logikus értelmezéséhez azonban a „harctevékenység” 
fordulat adja a magyarázatot, amely egyértelműen olyan műveletekre vonatkoz-
tatja az „alkalmazást”, amelyek során a kifejezett és tervezett harctevékenység 
dominál a művelet céljai, vagy a kiküldendő MH-alakulat fő feladatai között. 
A jelenlegi általános gyakorlat is ezt az értelmezést követi a közjogi engedélye-
zések esetében.3

Egy másik kardinális, de a gyakorlatban csak a közelmúlt óta alkalmazott fo-
galom az „állomásozás”. A Hvt. megfogalmazása viszonylag egyértelmű. Olyan 
tartós jelenlétre utal, amely az átvonuláshoz vagy gyakorlathoz szükséges időt 
meghaladja. A  Hvt. „állomásozás” fogalmában ugyanakkor nem találunk mű-
velet végrehajtására vonatkozó fordulatot, amely vagy kizárja az állomáso-
zás fogalmát, vagy amellett, külön jogcímként értelmezendő. Ugyanakkor, az 
Alaptörvény 47.  cikkéből és a katonai tevékenységek természetéből logikusan 
következik, hogy kifejezetten műveletek végrehajtását végző fegyveres erő je-
lenlétének jogcímére indokolatlan volna egyidejűleg mind az adott műveletet, 
mind az állomásozást megnevezni, amennyiben a művelet maga nem minősül 
közjogi értelemben vett „alkalmazásnak”. Ebből következően állomásozásnak a 
szerzők szerint azt a tervezetten tartós jelenlétet lehet nevezni, amelynek fő célja 
az adott országban való jelenlét maga, amely természetesen nem zárja ki a gya-
korlatokban vagy műveletekben való részvételt sem. Értelemszerűen állomáso-
zásnak tekintendő minden olyan művelet is, amelynek fő eleme maga a jelenlét 
demonstrálása. Ugyanakkor az állomásozásra kapott vagy adott engedély nem 
jelentheti automatikusan bármilyen más, az állomásozásra vonatkozó közjogi 
engedélyben meghatározotton túli műveletre vonatkozó engedélyt is. Azaz egy 
tartósan állomásozó erő tekintetében bármilyen más, ettől független művelethez 
újabb közjogi engedély szükséges. Így, ha például az állomásozás során végrehaj-
tandó feladat „alkalmazásnak” minősül, úgy közjogi értelemben az alkalmazásra 
is külön nevesített engedély kiadása szükséges az Országgyűlés, vagy – a 47. cikk 
(3) bekezdése alapján – a kormány által.

3 Az „alkalmazást”, mint sajátosan honvédségi, kifejezetten harctevékenységre vonatkozó feladatot katonai 
és közjogi szempontból is el kell határolni a honvédség szükségállapot idején való „felhasználásáról”, 
amelyet a Hvt. 36. § (1) bekezdésének f ) és 80. § w) pontja, illetve 37. §-ának (1) bekezdése szabályoz, 
illetve a honvédségnek egyes rendvédelmi jellegű feladatok ellátásában való „közreműködésétől”, amelyet 
a Hvt. 36. § (1) bekezdésének h) pontja, illetve 37. §-ának (1a) és (1b) bekezdései említenek. Míg az al-
kalmazás kifejezetten a haderő alaprendeltetésű – harctevékenységi – feladatát jelöli, tehát annak erőal-
kalmazási monopóliumába tartozik, addig a felhasználás és a közreműködés olyan, nem kizárólagosan 
katonai, hanem sokkal inkább rendfenntartási feladatokban való katonai részvételre utal, amely részvé-
telt az adott jogszabályi rendelkezés által meghatározott feltételek teljesülése – pl. szükségállapot idején 
a rendőrség fellépése elégtelen, illetve a tömeges bevándorlás okozta válsághelyzet idején az államhatár 
katonai erőkkel való őrzése szükséges – tesz szükségessé.
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Az állomásozás mint közjogi fogalom sajátosságait jól megvilágítja, hogy első-
ként 2015-ben a Magyar Honvédség iraki szerepvállalásáról4 szóló országgyűlési 
engedély alkalmazta ezt a jogcímet. Ezen eset azonban – a feladat és a nemzetközi 
környezet egyedisége miatt – inkább tekinthető kivételnek, mint a fogalom szoro-
san vett értelmezésének. 

A határozat szerint:
„1. Az Országgyűlés hozzájárulását adja ahhoz, hogy a Magyar Honvédség az 

Iszlám Állam elnevezésű terrorszervezet elleni nemzetközi koalíciós műveletek elő-
segítése érdekében, partnerképesség-építési, őrző-védő és csapatkísérő feladatok-
nak az Iraki Köztársaság területén történő ellátására egy, legfeljebb 150 – váltási 
időszakban 300 – fős, a szükséges technikai eszközökkel, fegyverzettel, felszereléssel 
ellátott katonai kontingense (a továbbiakban: Kontingens) kerüljön létrehozásra, 
az erbili kiképző központ illetékességi területére kitelepítésre és állomásoztatásra. 
A hozzájárulás kiterjed a magyar szerepvállalással összhangban álló, és az erbili 
kiképző központ illetékességi területén kívül eső törzs- és biztosító beosztásoknak – 
a Kontingens létszámának terhére történő – betöltésére is.”

Mivel az engedély kifejezetten partnerképesség-építési, őrző-védő és csapatkísérő 
feladatoknak az ellátásáról szól, amelyek alkalmazásnak nem minősülő feladatok, 
ezért közjogi szempontból indokolatlannak tűnik a műveleti részvétel engedélyezése 
mellett az állomásozás kifejezés szerepeltetése is. Bár az Országgyűlés általi jóvá-
hagyás magasabb fokú elvi legitimációt biztosíthat a műveletben való részvételnek, 
e példa sokkal inkább mutatja a kivételt, közjogi precedensként való hivatkozását 
kerülendőnek tartjuk.

2.1.4. A KATONAI CSAPATMOZGÁSOK ENGEDÉLYEZÉSÉNEK  
RENDELETI SZINTŰ SZABÁLYAI

Az engedélyezés szükségessége alóli kivételeket és a csapatmozgások engedélye-
zési eljárásának szabályait a határátlépéssel járó csapatmozgások engedélyezésének 
kormányzati feladatairól 190/2000. (XI. 14.) Korm. rendelet tartalmazza.

A kormányrendelet 1. §-ának (1) bekezdése három feltétel együttes fennállásá-
val határozza meg a határátlépéssel járó csapatmozgás fogalmát, mint olyan határ-
átlépéssel járó tevékenységet amely: 

a) alaprendeltetésből fakadó feladatok (be)gyakorlására vagy végrehajtására irá-
nyul,

b) a fenti feladatokra vonatkozó katonai szabályzatok előírásai alapján történik, 
és

c) szervezett formában, katonai vezetés vagy egyes külföldi fegyveres erőkre ér-
vényesülő más felelős vezetés alatt valósul meg.

4 A Magyar Honvédségnek az Iszlám Állam elnevezésű terrorszervezet elleni nemzetközi fellépésben való 
részvételéről szóló 17/2015. (IV. 17.) OGY határozat.
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A 2000-ben hozott kormányrendelet alkalmazásának szempontjából érthető, hogy 
meghatározta a csapatmozgás kereteit, hiszen sem akkor, sem azóta, sarkalatos 
jogszabály nem töltötte meg tartalommal e fogalmat. Ugyanakkor a meghatározás 
mindhárom eleme, akár egyenként, akár együttesen, szinte bármely katonai tevé-
kenységre értelmezhető.

A kormányrendelet fogalmából inkább az – a jogilag igen nehezen meghatá-
rozható elem – maradt ki, amely miatt egy bizonyos katonai tevékenység közjogi 
engedélyezést igényel. Ez az elem pedig a szuverenitásból ered: az a jelleg és csa-
patmozgási szint, amely már eléri és megvalósítja a szuverenitás gyakorlásának 
szintjét. 

E hiányt a jogszabály úgy orvosolja, hogy a mindenkori alkotmánytól és hon-
védelmi törvénytől függetlenül, tételesen felsorolja azokat a tevékenységeket, 
amelyek nem minősülnek csapatmozgásnak, így nem tartoznak az Alaptörvény 
47. cikkének hatálya alá. A felsorolásban szereplő elemek – értelmezhetőségüket 
tekintve – változatosak. Egyesek esetében akár a laikus állampolgár számára is 
egyértelmű, hogy melyek nem érik el a közjogi engedélyezés igényének szintjét, 
mint például a gyógykezelés, a hagyományőrzés, a partneri szakmai látogatások 
vagy a sportrendezvények esete. Ugyanakkor szerepelnek a felsorolásban olyan ka-
tonai tevékenységek is, amelyek jóllehet klasszikus katonai tevékenységek, de mér-
tékük, jellegük vagy intenzitásuk miatt nem indokolt azokat közjogi engedélyezés 
alá vetni. Ilyen például a parancsnokságokon történő szolgálatteljesítés, időszakos 
katonai megfigyelői és katonai szaktanácsadói feladatok ellátása.

A csapatmozgási engedélyezés lényege ugyanis, hogy a külföldre induló hazai 
csapatok vagy a beérkező, illetve átutazó külföldi erők minden olyan mozgásáról 
az a szuverén állam dönthessen, ahol vagy a tevékenység célja miatt vetődhet fel 
a küldő állam felelőssége, vagy a tevékenység intenzitása (időtartama, létszáma 
stb.) miatt az országot, a lakosságot a szokásosnál erősebben érintheti, illetve a 
csapatmozgás jellege katonapolitikai szempontból bír nagyobb jelentőséggel. Azaz 
minden olyan helyzetben, ahol Magyarországnak, akár mint küldő, akár mint fo-
gadó államnak a felelőssége felvetődhet egy nemzetközi műveletben való részvéte-
le vagy közreműködése miatt, ott mindenképpen indokolt és szükséges a szuverén 
döntése.

Értelemszerűen a magyar erők kiutazására vonatkozó magyar közjogi döntés 
szintje nem befolyásolja azt, hogy a fogadó ország vagy tranzit ország milyen 
szempontok alapján és milyen szinten hozza meg a döntést a be- vagy átutazás 
engedélyezéséről. Egy magyar katonazenekar vagy egy magyar katonai megfigyelő 
kiutazásához nem kell kormányengedély, de a fogadó ország ezt értelmezheti tel-
jesen másképpen is.

A kormányrendelet alapján a honvédelmi miniszter minden év december 15-ig 
a kormány elé terjeszti a következő évre tervezett csapatmozgások jegyzékét. Ez a 
jegyzék – a kormány által jóváhagyandó csapatmozgásokon túl – a kormány által 
az Országgyűlés elé terjesztendő csapatmozgásokat is tartalmazza. Az elmúlt évek 



│ 253Hegedüs Zoltán – Végh Károly •  Az MH nemzetközi szerepvállalásának jogi aspektusai és alapkérdései

gyakorlata és az Alaptörvény fentiekben bemutatott szabályai alapján azonban 
a gyakorlatban jelenleg nem ismert olyan csapatmozgási tevékenység, amelyről 
évente rendszeresen az Országgyűlésnek kellene döntenie.

A kialakult gyakorlat szerint a kormány elé döntésre a valóban előre tervezett 
vagy tervezhető tevékenységek kerülnek, különösen a gyakorlatok és kiképzé-
sek, másrészt a már folyamatban lévő, külföldi erők átvonulásával járó nem-
zetközi műveletek listája, továbbá az e tevékenységekben várhatóan felmerülő 
változások.

Ugyanakkor, a Magyar Honvédségnek egyes nevesített külföldi, hosszabb idő-
tartamú műveletekben történő részvételére vonatkozó engedélyek nem ezekben 
az éves engedélyben szerepelnek, hanem műveletenként egyedileg meghozott 
kormányhatározatokban. Ennek oka mindenekelőtt az, hogy e műveletek javarészt 
évközben merültek fel és kerültek engedélyezésre, és a kormányzati munka átlát-
hatósága szempontjából is szerencsésebb volt ezen engedélyeket külön kezelni, és 
nem bevonni az éves engedélyezésbe.

A csapatmozgási engedélyezési eljárás előkészítésében és végrehajtásában 
azonban jelentős problémákat okoz, hogy az elmúlt évtizedekben kialakult felfo-
gás és gyakorlat alapján szinte minden katonai gyakorlat és kiképzési esemény a 
kormány engedélyéhez kötött, mivel a kormányrendelet gyakorlatok és kiképzések 
tekintetében csak minimális kivételeket enged meg.

Az elmúlt években mind a Magyarországon tartott nemzetközi gyakorlatok, 
mind a Magyar Honvédség részvételével tervezett külföldi gyakorlatok száma 
ugrásszerűen megnőtt. E fejlemény egyik következménye a gyakorlatban az lett, 
hogy ezen események tervezése lerövidült, a határátlépésre vonatkozó előzetes ér-
tesítések határideje is jelentősen csökkent, az adott tevékenységre vonatkozó ada-
tokban gyakoribbak lettek a változások, így nemcsak az eredeti engedély kiadására 
jut egyre kevesebb előkészítési idő, de egyre több az engedélyhez kötődő adatok 
változása is.5

A fentiekre tekintettel, a közjogi engedélyről szóló határozatában a kormány 
csupán az adott tevékenység alapadatairól dönt, míg az engedély maga egyre ke-
vesebb részletet tartalmaz. Így az a helyzet állt elő, hogy – a szerzők véleménye 
szerint – a kormány többségében a szuverenitási szintet meg sem közelítő tevé-
kenységek tömegéről dönt, ugyanakkor a döntés tartalma gyakorlatilag kiürese-
dett, mivel a döntésből megismerhető adatokból az adott tevékenység kívülálló 
számára nem azonosítható be.

E problémára részben megoldást jelenthet a kormányrendelet módosítása és 
a kivételek listájának kiegészítése azon gyakorlatok és kiképzések kategóriájával, 
amelyek egy szövetségesi rendszerben működő haderő napi szokásos tevékenysé-
gét képezik, és nem utalandóak kormányszintű engedélyezés alá. További megol-

5 Ugyanakkor ez nem jelenti azt, hogy ez az ideális állapot. A gyakorlatok túlnyomó többsége körültekintő 
tervezéssel előre láthatóvá válna.
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dást jelenthet a tervezés határidőinek betartása, a betervezett tevékenység adata-
inak (létszám, fegyverzet, időszak, időtartam, helyszín stb.) pontosabb megadása 
és az ezekben kezdeményezett változások csökkentése.

2.1.5. A MŰVELETEKBEN VALÓ RÉSZVÉTEL ENGEDÉLYEZÉSE  
AZ EGYES KATONA SZEMPONTJÁBÓL

A honvédek jogállásáról szóló 2012. évi CCV. törvény (a továbbiakban: Hjt.) és a 
honvédek jogállásáról szóló 2012. évi CCV. törvény egyes rendelkezéseinek végre-
hajtásáról szóló 9/2013. (VIII. 12.) HM rendelet (a továbbiakban: Hjt.Vhr.) rendel-
kezései szerint a Magyar Honvédség személyi állománya – bizonyos kivételekkel 
és feltételekkel – beleegyezése nélkül vezényelhető külföldre, ezen belül műveleti 
területre.6 Az állomány kiválasztása során az önkéntesen jelentkezőket előnyben 
kell részesíteni.7

Azok esetében, akik egyéni, nem fegyveres tartós külföldi szolgálatra jelentkez-
nek valamely NATO- vagy EU-szervezethez, vezénylésüket megelőzően írásban 
tudomásul veszik és elfogadják, hogy – külföldi beosztásuk jellegétől függően – 
műveleti területre is vezényelhetőek. Értelemszerűen a tartós külföldi szolgálatra 
vezényelt katona beleegyezése nélkül is vezényelhető ez idő alatt az egy évet meg 
nem haladóan műveleti területre, de a 3 éves külszolgálat megkezdése előtt az ál-
lománnyal indokolt és javasolt a külszolgálati feltételek tisztázása.

A nemzetközi szervezet (parancsnokság) felkérésére az állomány tagja azon-
ban csak a megfelelő magyar közjogi engedély figyelembevételével vezényelhető. 
Amennyiben ilyen vezénylésre tervezett a magyar kiküldött katona, arról a ma-
gyar elöljárót értesíteni kell, akinek kötelessége megvizsgálni, hogy van-e az adott 
műveletre olyan magyar közjogi engedély, amely alapján NATO-parancsnokságról 
vezényelhetők a magyar katonák.

A honvédelmi tárca, felismerve, hogy különösen a NATO- vagy EU-szerveze-
tekhez vezényelt állománynál nagy eséllyel előfordulhat, hogy műveleti területen 
kell feladatot végrehajtania, ezért kezdeményezte a kormánynál, majd a kormány 
elfogadta az egyéni nemzetközi beosztásokban szolgálatot teljesítő magyar kato-
náknak a NATO és EU döntésén alapuló műveletekre történő vezénylésének enge-
délyezéséről szóló 1368/2013. (VI. 26.) Korm. határozatot.

A kormány ezzel a döntésével megteremtette azt a lehetőséget, hogy egyéni tar-
tós külföldi szolgálatot teljesítő magyar katonák a NATO- és EU-döntésen alapuló 
műveletekben részt vehessenek abban az esetben, ha a műveletről szóló döntéssel 
Magyarország a döntéshozó folyamat során egyetértett.

Figyelemmel a közjogi engedélyezés szuverenitási elemére, amely szerint a 
kormány felelőssége, hogy magyar katona milyen műveletben vesz részt, a kor-
mányhatározat hiányában minden egyes új NATO-művelet esetében külön hatá-
rozat meghozatala volna szükséges a magyar állomány vezényelhetősége érdeké-
ben. E kormányhatározat csak megerősítette azt, hogy Magyarország nemcsak az 

6 Lásd Hjt. 204. §, Hjt. Vhr. 193. §. A műveleti terület fogalmához lásd a Hvt. 80. § l) pontját.
7 Hjt. 203. § (3) bekezdése.
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Észak-atlanti Tanács döntésében vesz részt és vállal egy NATO-döntésen alapuló 
művelettel politikai és esetleges jogi felelősséget, hanem a Magyar Honvédség ka-
tonájának – mint egyénnek – esetleges vezényelhetőségével Magyarország úgy ve-
het részt ténylegesen egy műveletben, hogy a kormány nem határozott külön egy 
kontingens kiküldéséről.

3. A KÜLFÖLDI FEGYVERES ERŐK  
ÉS A NEMZETKÖZI KATONAI PARANCSNOKSÁGOK 

JOGÁLLÁSA MAGYARORSZÁGON
E fejezetben Magyarország, illetve a Magyar Honvédség, mint fogadó fél jogi köte-
lezettségeit tekintjük át, kiemelt figyelemmel a külföldi haderők és parancsnoksá-
gok, valamint állományuk magyarországi jogállására.

3.1. A JOGÁLLÁS FOGALMA ÉS ELHATÁROLÁSA

A fegyveres erők, a nemzetközi katonai parancsnokságok és ezek személyi állomá-
nyának jogállása a fogadó ország területén jogszerűen tartózkodó erők, szervezetek 
és állomány jogait, kötelezettségeit, esetleges kiváltságait és mentességeit jelenti.

A jogállási kérdések jellemzően kiterjednek a határátlépéshez szükséges doku-
mentumok, a fegyver- és egyenruha-viselés, a büntetőjogi joghatóság, a károkozá-
sok és kárigények elbírálása, az importálható termékek, az adómentes beszerzés 
feltételei, az infrastruktúra biztosítása, az egészségügyi ellátás jogi és pénzügyi 
feltételei kérdéseire is.

A jogállást (ius In: praesentia) mindenképpen el kell határolni a jogcímtől (ius 
ad praesentiam), azaz a fogadó államba belépés és ott-tartózkodás jogi alapjától. 
A jogállási egyezmények általában nem adnak alapot az ott-tartózkodásra, tehát a 
jogcímet külön egyeztetésekkel vagy döntésekkel kell meghozni.8 Ezt az alapelvet 
a jogállási egyezmények általában maguk is kifejezetten elismerik.

3.1.1. A MAGYARORSZÁG ÁLTAL RATIFIKÁLT LEGFONTOSABB SZERZŐDÉSEK  
A NATO FEGYVERES ERŐINEK JOGÁLLÁSA TERÉN

NATO SOFA – Megállapodás az Észak-atlanti Szerződés tagállamai között fegy-
veres erőik jogállásáról.9

8 Vö. Fleck, Dieter: Present and future challenges for the status of forces (ius In: praesentia). A commen-
tary to applicable status law provisions. In: Fleck, Dieter (ed.), The handbook of the law of visiting forces. 
Oxford, Oxford University Press, 2001, 49. o.

9 Agreement Between the Parties to the North Atlantic Treaty Regarding the Status of Their Forces, 1951. 
Magyarországon kihirdette az Észak-atlanti Szerződés tagállamai közötti, fegyveres erőik jogállásáról 
szóló Megállapodáshoz történő csatlakozásról, a Megállapodás kihirdetéséről, valamint a Megállapodás-
hoz kapcsolódó egyes jogszabályok módosításáról szóló 1999. évi CXVII. törvény.
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PfP SOFA – az Észak-atlanti Szerződés részes államai és a „Békepartnerség” 
más részt vevő államai közötti, fegyveres erőik jogállásáról szóló Megállapodás10 
és annak Kiegészítő Jegyzőkönyve11. 

Párizsi Jegyzőkönyv – Jegyzőkönyv az Észak-atlanti Szerződés alapján felállított 
nemzetközi katonai parancsnokságok jogállásáról, kihirdette az 1999. évi CXVI. 
törvény.12

OMNIBUS – Megállapodás az Amerikai Egyesült Államok kormánya és a Ma-
gyar Köztársaság kormánya között az amerikai fegyveres erőknek a béketeremtő 
erőkkel kapcsolatos, a Magyar Köztársaság területén történő tevékenységére vo-
natkozólag.13

Magyarország Kormánya és a Németországi Szövetségi Köztársaság Kormánya 
között Magyarország fegyveres erői és a Németországi Szövetségi Köztársaság 
fegyveres erői tagjainak a másik állam területén történő ideiglenes tartózkodásáról 
szóló Megállapodás.14 

Magyarország (még) nem írta alá a – formálisan a PfP SOFA megállapodást, 
a célját tekintve azonban a Párizsi Jegyzőkönyvet kiegészítő – további Jegyző-
könyvet15, amely garantálja a Párizsi Jegyzőkönyv szerinti parancsnokságok ha-
sonló jogállását az aláíró békepartnerségi (PfP) országokban, valamint garantálja a 
PfP-országoknak a Párizsi Jegyzőkönyv szerinti parancsnokságokon szolgáló sze-
mélyi állományának hasonló jogállását a NATO-országokban.

10 Agreement among the States Parties to the North Atlantic Treaty and the other States participating In: the 
Partnership for Peace regarding the Status of their Forces, 1995. Magyarországon kihirdette az Észak-at-
lanti Szerződés részes államai és a ,,Békepartnerség’’ más résztvevő államai közötti, fegyveres erőik jogál-
lásáról szóló Megállapodás és annak Kiegészítő Jegyzőkönyve megerősítéséről és kihirdetéséről szóló 1995. 
évi CII. törvény.

11 E jegyzőkönyv arról rendelkezik, hogy a részes államai nem hajtanak végre halálbüntetést a joghatóságuk 
alá tartozó külföldi katonai állomány tagjával szemben.

12 Protocol on the Status of International Military Headquarters Set Up Pursuant to the North Atlantic 
Treaty, 1952. Magyarországon kihirdette az Észak-atlanti Szerződés alapján felállított nemzetközi ka-
tonai parancsnokságok jogállásáról, Párizsban, 1952. augusztus 28-án készült Jegyzőkönyvhöz történő 
csatlakozásról és a Jegyzőkönyv kihirdetéséről szóló 1999. évi CXVI. törvény

13 Agreement Between the Government of the Republic of Hungary and the Government of the United States 
of America concerning the Activities of United States Forces in the Territory of the Republic of Hungary. 
Magyarországon kihirdette a Magyar Köztársaság Kormánya és az Egyesült Államok Kormánya közöt-
ti, az Egyesült Államok Fegyveres Erőinek a Magyar Köztársaság területén történő tevékenységéről szóló 
Megállapodás, valamint az annak mellékletét képező Végrehajtási Megállapodások megerősítéséről és 
kihirdetéséről szóló 1997. évi XLIX. törvény.

14 Agreement between the Government of Hungary and the Government of the Federal Republic of Germany 
concerning Temporary Stays of Members of the Defence Forces of Hungary and of the Armed Forces of the 
Federal Republic of Germany In: the Territory of the Other State (Hungarian–German Visiting Forces 
Agreement). Magyarországon kihirdette a Magyarország Kormánya és a Németországi Szövetségi Köztár-
saság Kormánya között Magyarország fegyveres erői és a Németországi Szövetségi Köztársaság fegyveres 
erői tagjainak a másik állam területén történő ideiglenes tartózkodásáról szóló megállapodás kihirdeté-
séről szóló 2014. évi XXIX. törvény.

15 Further Additional Protocol to the Agreement among the States Parties to the North Atlantic Treaty and 
the other States participating In: the Partnership for Peace regarding the Status of their Forces (Further 
Additonal Protocol, 1997).
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A NATO alapvető többoldalú nemzetközi szerződései közül a NATO SOFA 
rendezi a külföldi fegyveres erők jogállását egy másik NATO-államban. A  PfP 
SOFA gyakorlatilag a NATO SOFA területi kiterjesztése a PfP részes államaira: 
a PfP SOFA-ban részes NATO- és PfP-államok egymás közötti viszonyát rendezi.

A NATO SOFA-ra épülve, annak szabályaira visszautalva került elfogadásra 
annak idején a Párizsi Jegyzőkönyv, amely a NATO nemzetközi katonai parancs-
nokságainak jogállását rendezi, de többségében a NATO SOFA szabályainak átvé-
telével, analóg értelmezéssel vagy visszautalással, úgy, hogy a SOFA szerinti küldő 
állam funkcióinak és mentességeinek egy részét a települő parancsnokság, mint 
„küldő állam” gyakorolja. 

Magyarország mint fogadó állam tekintetében jelenleg három szervezet eseté-
ben alkalmazandó a Párizsi Jegyzőkönyv:

a) a NATO Katona-egészségügyi Kiválósági Központ (MILMED COE vagy 
NATO KEKK),

b) az MH Nemzeti Telepíthető Híradó és Informatikai Század (DCM), és
c) a NATO Erők Integrációs Egysége (NATO Forces Integration Unit – NFIU16).

A Párizsi Jegyzőkönyv tehát kereteket nyújt, és szabályozza a legfontosabb alapel-
veket, de nem eléggé részletes ahhoz, hogy önmagában egy tagállamban települő 
NATO katonai szervezet jogállását teljeskörűen rendezze.

Ezért van szükség arra, hogy a nemzetközi szerződés megkötésére jogosult Szö-
vetséges Erők Európai Legfelsőbb Parancsnoksága (Supreme Headquarters Allied 
Powers Europe – SHAPE) és a Szövetséges Transzformációs Főparancsnok Pa-
rancsnoksága (Headquarters, Allied Commander Transformation – HQ SACT) 
kormányszintű szerződésben megállapodjon az adott fogadó állammal a részle-
tesebb kérdésekről az alárendeltségükbe tartozó parancsnokságokról. Ezt a célt 
szolgálja az úgynevezett „Supplementary Agreement” (továbbiakban: SA), amely 
a Párizsi Jegyzőkönyvre épülő, azt részletesen kiegészítő megállapodás. Aláírói az 
egyik oldalon az adott fogadó állam, a másik oldalon a SHAPE és az HQ SACT 
együttesen. Az SA tehát egy olyan kétoldalú, jellemzően országspecifikus megál-
lapodás, amelynek tartalmát adott kereteken belül a fogadó nemzet körülménye-
ihez lehet alakítani. A SHAPE és HQ SACT parancsnokságokat a gyakorlatban a 
NATO-tagállamok, saját belső jogrendszerükben, általában nemzetközi szerveze-
tekként ismerik el, jóllehet, nemzetközi közjogi szempontból vitatott, hogy saját 
jogon tekinthetőek-e önálló nemzetközi szervezetnek. 

Mindazonáltal, a SHAPE és az HQ SACT is rendelkezik nemzetközi szerző-
déskötési képességgel, illetve – a Párizsi Jegyzőkönyv XI. cikke alapján – a tag-
államokban belső jogi személyiséggel, azaz jogi ügyletekbe bocsátkozhatnak, il-
letve magánjogi szerződéseket köthetnek. Az alárendelt parancsnokságok mind 
a (nemzetközi szerződésnek nem minősülő) nemzetközi megállapodások, mind 
pedig a belső jogi ügyletek tekintetében – úgynevezett származtatott jogképessé-

16 A kézirat lezárásakor a magyar NFIU még nem alakult meg hivatalosan.
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gük alapján – a föléjük rendelt stratégiai parancsnokságok nevében és képviseleté-
ben járnak el, delegált hatáskörben. A magyar jogrendszer viszonylatában e hazai 
jogképesség a gyakorlatban probléma nélkül működik a stratégiai és az alárendelt 
parancsnoksági szinten is. 

3.2. A KÜLFÖLDI FEGYVERES ERŐK ÉS NEMZETKÖZI  
PARANCSNOKSÁGOK MAGYARORSZÁGI JOGÁLLÁSA

Az elmúlt időszakban lényegesen megváltozott a külföldi fegyveres erők magyar-
országi tevékenységének jogi környezete. A  NATO-csatlakozásunk idején elfo-
gadott nemzetközi szerződések (NATO SOFA és PfP SOFA megállapodások, az 
amerikai fegyveres erőkre vonatkozó OMNIBUS megállapodás, valamint a NATO- 
parancsnokságok jogállására vonatkozó Párizsi Jegyzőkönyv) kihirdetése után 
egyes kiegészítő és végrehajtási jogszabályok megalkotása, illetve megfelelő mó-
dosítása révén a nemzetközi erőkre vonatkozó jogállási kérdések megfelelően 
rendezésre kerültek, a külföldi fegyveres erőket Magyarország területén megillető 
mentességek és kedvezmények köre lényegesen kibővült. Ennek egyik fontos ele-
me a Magyar Köztársaság területén szolgálati céllal tartózkodó külföldi fegyveres 
erők, valamint a Magyar Köztársaság területén felállított nemzetközi katonai pa-
rancsnokságok és állományuk nyilvántartásáról, valamint jogállásukhoz kapcsoló-
dó egyes rendelkezésekről szóló 2011. évi XXXIV. törvény (Küfetv.).

3.2.1. A KÜFETV. SZEREPE ÉS SZABÁLYOZÁSI KONCEPCIÓJA

A Küfetv. megalkotásának egyik kiemelt célja az volt, hogy a Magyarország ál-
tal korábban már ratifikált, a NATO fegyveres erőinek, illetve nemzetközi ka-
tonai parancsnokságainak jogállására vonatkozó nemzetközi szerződések egyes 
rendelkezéseinek végrehajtását elősegítse, valamint olyan, Magyarország mint 
fogadó állam általi egyoldalú rendelkezéseket hozzon, amelyek ugyan nem kap-
csolódnak szorosan egy adott nemzetközi szerződés valamely rendelkezéséhez, 
de kiegészítve azokat, kitöltik e megállapodások néhány szabályozási rését. Egy 
kommentátor e megoldást találóan „nemzetközi szerződés mellészabályozási 
technikának”17 nevezte, arra utalva, hogy e törvény egyszerre implementál és 
kiegészít.

A Küfetv. szabályozási hatálya mind a Magyarország területére ideiglenes vagy 
akár tartós jelleggel érkező külföldi fegyveres erők, mind a hazánkban felállított 
nemzetközi katonai parancsnokságokra, és azok állományára, sőt, a legutóbbi mó-
dosítás alapján immár ezen állomány együtt élő hozzátartozóira is kiterjed.

Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy bár a Küfetv. dogmatikai alapját jelen-
tősen befolyásolták a NATO jogállási megállapodásainak elvei, maga a törvény 
nem korlátozódik csupán a NATO keretében érkező erőkre, illetve parancsnoksá-

17 Till Szabolcs: A külföldi fegyveres erők magyarországi jogállásának aktuális jogalkotási kérdései. Elvég-
zett és jövőbeli jogalkotási feladatok. In: Hadtudomány 2011/3. szám, 59. o.
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gokra, hanem minden, akár többoldalú megállapodás alapján indított, nemzetközi 
szervezetektől független csapatmozgás és működtetett parancsnokság esetében 
alkalmazható. Ez tekinthető a törvény egyik nagy előnyének is, hiszen ahol lehet, 
a Küfetv. nem tesz különbséget a külföldi fegyveres erők között az alapján, hogy 
azok milyen országból érkeztek. Értelemszerűen a hatályos jogállási nemzetközi 
megállapodások által megkövetelt kérdések esetében figyelemmel kell lenni arra, 
hogy egy adott jogosultságot nemzetközi szerződés ír elő.

A törvény egyik központi eleme a külföldi fegyveres erők, nemzetközi katonai 
parancsnokságok, valamint azok állományának, illetve az állomány tagjai hozzá-
tartozóinak regisztrálása és az ezzel kapcsolatos nyilvántartás vezetése. Ennek 
fő oka az, hogy a külföldi fegyveres erők, a nemzetközi parancsnokságok és ál-
lományuk magyarországi jogállásának, mentességeinek magyar hatóságok, illet-
ve esetlegesen a kereskedelmi egységek előtti érvényesítéséhez elengedhetetlen a 
szükséges igazolások, igazolványok kiállítása. A nyilvántartás vezetésével, az adat-
szolgáltatásokkal, illetve az igazolások és igazolványok kiállításával kapcsolatos 
részletes szabályokat a honvédelmi miniszter rendeletben szabályozta.18

A nyilvántartás megtervezése és a szabályozásban alkalmazott egyes fogalmak 
kialakítása külön nehézségeket jelentett a jogalkotónak. A  hatályos nemzetközi 
szerződések, valamint a nemzetközi gyakorlat alapján ugyanis a külföldi fegyveres 
erők tagjai nem kerülhetnek be sem az állampolgárok nyilvántartásába, sem pedig 
az általános idegenrendészeti nyilvántartásba. Tekintetbe véve sajátos helyzetüket 
a fogadó államban, e rendelkezések jogilag indokolhatóak. Ugyanakkor a jogál-
lás igazolása, igazolványok és igazolások kiállítása, illetve ezek nyomon követése 
technikailag megvalósíthatatlan egy működő nyilvántartás nélkül. Ennek eredmé-
nyeként a Küfetv. teljesen független, igen részletes és szigorú adatkezelési rendel-
kezésekkel szabályozott nyilvántartást alakított ki, amelyet a honvédség központi 
személyügyi nyilvántartó szerve vezet, és amely kizárólag e törvény végrehajtásá-
hoz kapcsolódik. A nyilvántartás ebből eredően zárt, a törvény is csak nevesített 
esetekben engedi meg az abból történő adattovábbítást.

Említést érdemel még a Küfetv. által bevezetett „elhelyezési hely” fogalma is, 
amely szintén csak e törvény végrehajtásához kapcsolódik. Tekintettel arra, hogy 
számos hivatalos ügy, illetve kereskedelmi szolgáltatás igénybevételéhez szükséges 
magyarországi tartózkodási hely igazolása, e követelményt a külföldi állományra 
is indokolt volt kiterjeszteni. Ugyanakkor a magyar jogszabályok által már ismert 
„tartózkodási hely” és „állandó lakóhely” fogalmak más, olyan jogkövetkezmé-
nyekkel is járnak, illetve olyan kötelezettségek teljesülését feltételezik, amelyek 
nem terjeszthetőek ki a külföldi állományra. A jelenlegi magyar szabályozás tel-

18 Lásd az egyes külföldi fegyveres erőket, nemzetközi katonai parancsnokságokat és azok állományát meg-
illető egyes adómentességek fennálltának igazolásával kapcsolatos eljárási szabályokról szóló 5/2013. 
(VII. 3.) HM rendeletet, a Magyarországon szolgálati céllal tartózkodó külföldi fegyveres erők, valamint 
a Magyarországon felállított nemzetközi katonai parancsnokságok és állományuk nyilvántartásának 
részletes eljárási szabályairól, valamint szolgálati célú tartózkodásához kapcsolódó igazolványáról és 
igazolásáról szóló 16/2011. (XII. 21.) HM rendeletet.
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jes felülvizsgálata helyett tehát a jogalkotó egy új fogalmat alkotott, amely csak  
a Küfetv. végrehajtásához szükséges esetekben mutat hasonlóságot a tartózkodási 
hely fogalmával.

A törvény második nagy fejezete olyan, Magyarország mint fogadó állam ál-
tal egyoldalú belső jogalkotással megalkotott jogállási rendelkezéseket tartalmaz, 
amelyekre vonatkozólag ugyan nincs hatályban kifejezett nemzetközi szerződé-
ses rendelkezés, azonban jelentősen megkönnyítik más, kapcsolódó szerződéses 
rendelkezések belső jogi végrehajtását, illetve kiegészítik azokat. Ebből eredően, 
e rendelkezések – a Küfetv. szabályai alapján – akkor és annyiban alkalmazhatóak, 
amennyiben nemzetközi szerződés eltérően nem rendelkezik, ezzel teremtve meg 
a mindenkori belső jogi szabályozás és egy esetleges jövőbeni szerződéses kötele-
zettség közötti rugalmas összhangot.

E kiegészítő jelleget az alábbi két példával érzékeltethetjük leginkább. Az 
egyik a Küfetv. 13. §-a által lehetővé tett, a gépjárművek forgalomba helyezé-
séhez kapcsolódó regisztrációs adó megfizetése alóli mentesítés. E mentesség 
ugyan kifejezetten nem szerepel nemzetközi szerződésekben, de – ahogyan azt 
e rendelkezés visszahivatkozásai is mutatják – a NATO SOFA, a PfP SOFA, a 
Párizsi Jegyzőkönyv, illetve az OMNIBUS Megállapodás gépjárművek adómen-
tes behozatalára és a tartózkodási idő alatti használatára vonatkozó szerződéses 
rendelkezések maradéktalan végrehajtását segítik elő, összhangban a jelenlegi 
nemzetközi trendekkel és elvárásokkal. Ugyanakkor nem zárható ki e téren to-
vábbi jogalkotási munka sem, amennyiben a Magyarországon tartózkodó külföl-
di fegyveres erők és parancsnokságok számának esetleges növekedése indokolttá 
teszi egy szélesebb mentességi rendszer kialakítását. Mint fentebb kijelentettük, 
egyoldalú belső jogi aktusként ennek kialakítása mindenekelőtt a jogalkotói 
szándék függvénye.

A másik fontos rendelkezés a Küfetv. 14. §-ában kialakított mentesség, amely 
a nemzetközi katonai parancsnokságok hivatalos célú beszerzéseit mentesíti az 
általános forgalmi adó megfizetése alól. Erre vonatkozó szerződéses igény a Pá-
rizsi Jegyzőkönyvből is levezethető19, illetve elterjedt nemzetközi gyakorlat, hogy 
a nemzetközi szervezeteket befogadó állam nem tehet szert adóztatás útján ha-
szonra, hiszen ezzel egyrészt a többi tagállam kárára gazdagodna, másrészt a be-
fogadott szervezet függetlenségét csorbítaná a fogadó államtól függő adóztatás 
mértéke. E rendelkezés is rugalmasan került kialakításra, abban az esetben, ha egy 
esetleges jövőbeni nemzetközi szerződés a törvényben foglaltaktól eltérő mértékű, 
illetve érvényesítésű mentességet írna elő.

19 Párizsi Jegyzőkönyv 8. cikk: „1. A  Szövetséges Parancsnokságok felállítása, megtervezése, fenntartása 
és működtetése elősegítése érdekében ezeket a Parancsnokságokat, amennyire megvalósítható, mente-
síteni kell azoktól a vámterhektől és adóktól, amelyek érintik a közös védelem érdekében és a hivatalos 
és kizárólagos hasznuk érdekében tett kiadásaikat. A jelen Jegyzőkönyvben részes minden egyes Félnek 
tárgyalnia kell a területén működő Szövetséges Parancsnoksággal egy olyan megállapodás megkötése 
érdekében, amely érvényt szerez ezen rendelkezésnek.”
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A Küfetv., jóllehet törekedett az átfogó szabályozásra, nem törekedett arra, hogy 
„kőbe vésett” rendszert és kereteket alakítson ki. Élő, folyamatosan alakítható, az 
újabb, változó nemzetközi tendenciákhoz és jövőbeni szerződéses kötelezettsé-
gekhez igazítható norma. Jelentősége leginkább abban rejlik, hogy egyfajta belső 
jogi precedenst, illetve hídfőt képezett, amely közjogi hivatkozási alapot jelenthet 
a további jogfejlesztés tekintetében.

Jóllehet a Küfetv. elsődleges célja a tartósan Magyarországra települő külföldi 
erők, parancsnokságok hazai kezelése volt, a végrehajtás gyakorlati tapasztalata 
az, hogy a külföldi erők rövid idejű tartózkodását a rendszer nehezebben tudja ke-
zelni. Ennek egyik praktikus oka az, hogy egy gyakorlatra érkező kisebb egységnek 
sem ideje, sem állománya nincs arra, hogy például az adómentességhez is szüksé-
ges nyilvántartásba vételi eljárást megismerje és elvégezze. Egységes NATO-szin-
tű igazolások hiányában és nyilvántartásba vétel nélkül azonban nem zárhatóak ki 
a visszaélések, ezért hosszabb távon mindenképpen szükséges lehet egy rugalma-
sabb ügyintézés kialakítása, megtartva a rendszer garanciális elemeit.

3.2.2. A MAGYARORSZÁGON TARTÓZKODÓ KÜLFÖLDI  
FEGYVERES ERŐKKEL ÉS PARANCSNOKSÁGOKKAL KAPCSOLATOS  

KÁRTÉRÍTÉSI SZABÁLYOK

A tartósan más állam területén tartózkodó fegyveres erők jelenlétével, illetve a 
fogadó állam területén folytatott műveleteivel, sőt, egy-egy nagyobb nemzetközi 
hadgyakorlattal kapcsolatos egyik legfontosabb kérdés a hazai lakosságra gyako-
rolt hatásának keretek között tartása és a negatív hatások jogi kezelése. A legtöbb 
nemzetközi hadgyakorlat, illetve nagyobb létszámú kontingens állomásozása ese-
tén neuralgikus ponttá válhat a külföldi erők és a befogadó állam lakossága kö-
zött az esetlegesen keletkező károk méltányos megítélése és megtérítése. Jóllehet 
a NATO jogállási megállapodásai, különösen a NATO SOFA és a Párizsi Jegy-
zőkönyv részletes szabályokat tartalmaznak a fogadó és a küldő államok között 
felmerülő károk rendezése érdekében, azonban a küldő állam fegyveres ereje és 
a fogadó állam polgári lakossága közötti károk tekintetében inkább a fogadó ál-
lam saját jogszabályaira és eljárására utalnak vissza. Amennyiben ugyanis a küldő 
állam fegyveres ereje nem rendelkezik teljes körű mentességgel a fogadó állam 
területén okozott bármilyen károkért, akkor – a jelenlegi nemzetközi gyakorlat 
szerint is – jellemzően a fogadó államnak magának kell megtennie a főbb eljárási 
lépéseket a kárigény elbírálása és megtérítése érdekében a küldő állam képvisele-
tében, majd a megfelelő elszámolásról is gondoskodnia kell.

A fentiek alapján, minden fogadó államnak szükséges olyan belső jogi normá-
kat kialakítania, amelyek a nemzetközi katonai együttműködésből eredő károk 
kivizsgálását és elbírálását megfelelően szabályozzák. Magyarország tekintetében 
e norma a Magyar Honvédség feladatainak ellátásával összefüggő nemzetközi kár-
térítési ügyekkel kapcsolatos eljárás részletes szabályairól szóló 276/2008. (XI. 21.) 
Korm. rendelet. 
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A kormányrendelet szabályozási tárgyköre egyaránt átfogja a Magyar Honvéd-
ség által külföldön külföldi fegyveres erőknek vagy harmadik személynek okozott 
károk, valamint a külföldi fegyveres erők által a Magyar Honvédségnek, illetve ma-
gyar polgári személyeknek okozott károkra vonatkozó eljárási szabályokat. A kor-
mányrendelet felelősségi rendszere alapvetően az állami felelősség elvét követi, 
azaz a honvédség tagja által szolgálatteljesítéssel összefüggésben okozott kárt a 
nemzetközi kártérítések viszonylatában a magyar állam cselekményének tekinti, 
és eszerint áll helyt. 

A kormányrendelet, továbbá, nyitott szabályozási koncepciót követ, amennyiben 
nem csupán a már ratifikált NATO jogállási megállapodások rendelkezéseit kíván-
ja implementálni, hanem olyan eseteket is szabályoz, amelyek tekintetében nincs 
hatályban két- vagy többoldalú nemzetközi szerződés. Ilyen helyzet fordulhat elő 
például, ha a károkozás a Magyar Honvédség és valamely más állam fegyveres ereje 
között történik műveleti területen, ahol a műveletben részt vevő nemzetek egymás 
közötti jogi viszonyait nem rendezi megállapodás, vagy ahová az általános jogállási 
megállapodások (pl. A NATO SOFA) területi hatálya nem terjed ki.20 Ilyen helyze-
tekre a kormányrendelet – a nemzetgazdaság és a magyar szuverenitás védelme ér-
dekében – főszabályként előírja a kárigény benyújtását és az érvényesítés megkísér-
lését. Fontos ugyanakkor azt is figyelembe venni, hogy e káresemények nemzetközi 
jogi szempontból két állam cselekményéből erednek. Tekintettel az államok egyen-
lőségének nemzetközi jogi elvére, ehelyütt nincs sem a Magyar Honvédségnek, sem 
a magyar államnak arra jogi lehetősége, hogy a kárigény teljesítését kikényszerítse. 
A kormányrendelet erre figyelemmel – 4. §-ban – csupán azt írja elő, hogy a ma-
gyar fél megkísérelje ezen igények érvényesítését, valamint egy esetleges elutasítás 
esetén, számviteli és leltárszabályozási szempontból, behajthatatlanná nyilvánítsa az 
elutasított igényt, és intézkedjen annak leírására.

A Magyarország területén külföldi erők által magyar polgári személyeknek 
okozott károk elbírálásának szabályai központi szereppel bírnak a kormányrende-
letben. Figyelemmel a károk eltérő jellegére és különböző kárigény érvényesítési 
eljárásokra, a kormányrendelet kiemeli a gépjárművekkel, illetve gépjárművekben 
okozott károkat a többi közül. 

A kormányrendelet az általános, tehát nem gépjárművel vagy nem gépjármű-
ben okozott károk tekintetében az eljáró jegyzőre, illetve a Honvédelmi Minisz-
tériumra osztja a fő feladatokat. A jegyző szerepe mindenekelőtt az, hogy segítse 
és adminisztrálja a károsult kárigényét, tájékoztatást és akár jogi, illetve igazgatási 
szakmai segítséget is nyújtson ahhoz, hogy a károsult a szabályoknak, illetve az 
elbíráláshoz szükséges adatigényeknek megfelelően nyújtsa be igényét. A kárigény 

20 Ez tekinthető az általános gyakorlatnak. Jellemzően a művelet, illetve azok államai és a fogadó állam közötti 
viszonyt rendezi csupán jogállási megállapodás. A műveletben részt vevő erők közötti kapcsolatokat gyak-
ran csak a művelet saját belső irányelvei, illetve műveleti szabályzatai rendezik, amelyek ugyanakkor nem 
bírnak jogi kötelező erővel. Ugyanakkor a NATO-tagállamok között elterjedt gyakorlat az, hogy műveleti 
területen is a NATO SOFA kártérítési alapelveit alkalmazzák egymás között, mutatis mutandis.
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elbírálása a továbbiakban a honvédelmi tárca feladata, amely a további eljárásban 
már közvetlenül a károsulttal folytat egyeztetéseket.

A gépjárművekben okozott károk tekintetében a jegyző helyét a Magyar Bizto-
sítók Szövetsége (MABISZ)21 veszi át, mivel ilyen esetekben egyszerre van szükség 
gépjárműkárokkal, valamint a nemzetközi biztosítási eseményekkel kapcsolatos 
szakértői közreműködésre. A  nemzetközi gyakorlat szerint ugyanis a fegyveres 
erők gépjárművei nem rendelkeznek általános – kereskedelmi – gépjármű-felelős-
ségbiztosítással, hanem az úgynevezett „önbiztosítás” intézményét alkalmazzák, 
azaz minden, általuk okozott kárért a küldő állam maga, saját költségvetéséből áll 
helyt. Mivel tehát a gépjárműkárok esetében csak kivételes esetekben áll rendelke-
zésre a felek felelősségbiztosítói közötti közvetlen kárrendezési lehetőség, szintén 
szükségessé válik az állam képviselőinek közreműködése és közvetítése.

A kártérítések elbírálása tekintetében fontos továbbá megemlíteni a méltányos-
ságon alapuló, a kárfelelősség el nem ismerése melletti (azaz ex gratia) kifizetés 
jogi lehetőségét. E jogintézmény két eredőre vezethető vissza a jelenlegi magyar 
szabályozásban. Egyrészről figyelemmel arra is, hogy a károkozó fél egy külföldi 
szuverén képviselője, nem minden esetben érhető el a felelősség elismerése, illetve 
a kár teljes körű megtérítése. Ilyen esetben, a 6. § (6) bekezdése alapján, a ma-
gyar állam gyakorolhat méltányosságot, szem előtt tartva azt a jogos igényt, hogy 
a károsult a károkozó sajátos közjogi természete okán ne maradjon kompenzáció 
nélkül. Ekkor a magyar állam nyújthat ex gratia kifizetést, amellyel mintegy kom-
penzálja a máshonnan meg nem térülő kárt. Ilyen kifizetést indokolhat egyrészről 
a kár jellege és mértéke, valamint motiválhatja az is, hogy a magyar állam érdeke 
is a lakosság, valamint a hazánkba érkező szövetséges fegyveres erők közötti bé-
kés viszony fenntartása. Az ex gratia kifizetések másik formája a Magyar Hon-
védség által külföldieknek okozott károkból ered. Egyes műveletek során ugyanis, 
például a műveletre vonatkozó nemzetközi jogállási megállapodás alapján, a részt 
vevő erők mentesülnek mindennemű kárfelelősség alól a fogadó állammal, illetve 
annak polgáraival szemben. Más esetekben a károkozás betudhatósága, illetve a 
Magyar Honvédség felelőssége más közreható okok miatt nem feltétlenül egyér-
telmű. A kormányrendelet ilyen esetekben azt tartja szem előtt, hogy a Magyar 
Honvédség nemzetközi megítélése, vagy akár a helyi lakossággal való bizalmi vi-
szonya (amely műveleti biztonsági tényezővé is válhat) indokolhat egy, a felelősség 
elismerésével nem járó, méltányosságon alapuló pénzbeli kompenzációt.

21 A MABISZ a Magyar Biztosítók Szövetsége, és mint ilyen, belföldi polgári jogi jogalany. E jogszabályban 
rögzített sajátos szerepe a külföldi fegyveres erők gépjárműveivel okozott károk elbírálása tekintetében 
mindenekelőtt a külföldi, saját felelősségbiztosítással nem rendelkező gépjárművekkel, illetve a Magyar-
országon az elmúlt évtizedekben szolgálati céllal tartózkodó külföldi haderők által okozott károk kivizs-
gálásában és rendezésében szerzett jártasságából és tapasztalatából ered. A MABISZ tehát e jogszabályi 
rendelkezés alapján mindenekelőtt szakértői támogatást nyújt a honvédség részére.
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3.3. KITEKINTÉS: A BEFOGADÓ NEMZETI TÁMOGATÁS NATO-BAN 
ALKALMAZOTT ESZKÖZEI ÉS AZOK MAGYAR VONATKOZÁSAI

A befogadó nemzeti támogatás (angolul host nation support (HNS), a továbbiak-
ban: BNT) a NATO minden katonai tevékenységének fontos részét képezi. A BNT 
azon polgári és katonai szolgáltatások összességét jelenti, melyet a befogadó nem-
zet a területén állomásozó, ott tevékenykedő vagy azon áthaladó fegyveres erők 
részére biztosít békeidőben, válsághelyzetben és konfliktushelyzetben egyaránt.22 
NATO-környezetben a BNT alkalmazása során mind az eredményesség, mind a 
költséghatékonyság kulcskérdés. 

Akár térítéses, akár térítésmentes szolgáltatásokról van szó, a BNT alapelveinek 
alkalmazása csökkentheti a NATO-vezetésű katonai tevékenységek teljes költsé-
gét, és hatékonyabb támogatást biztosíthat. A támogatás koordinált tervezése és 
nyújtása a küldő nemzet igényeit és a befogadó nemzet eszközeit is láthatóvá teszi, 
elősegítve az együttműködés kialakulását ezeknek az eszközöknek a felhasználá-
sakor.23 Ezen megközelítés kulcsfontosságú eleme a BNT koordinált tervezése és 
nyújtása, ezért indokolt a BNT-ről a megállapodásokat jó előre kell kidolgozni.

A NATO célja, hogy legyen egy olyan állandó hatályú megállapodása minden 
egyes tagállammal és a partner nemzetekkel, amely rögzíti a NATO által irányított 
erőknek a befogadó nemzet területét érintő gyakorlatokkal, műveletekkel kap-
csolatos befogadó nemzeti támogatás főbb alapelveit, keretfeltételeit, eljárásait, 
pénzügyi és jogi rendelkezéseit (Host Nation Support Memorandum of Unders-
tanding, a továbbiakban: HNS MOU). A HNS MOU önmagában nem rendelkezik 
a BNT kapcsán teendő konkrét intézkedésekről vagy a BNT mértékéről. Minden 
egyes konkrét tevékenység esetére alacsonyabb szintű végrehajtási – technikai – 
megállapodások megkötése szükséges, ezek megkötése azonban egy már előre 
megkötött HNS MOU esetében sokkal gyorsabban történhet.24

Az általános, állandó hatályú befogadó nemzeti támogatásról szóló megálla-
podás célja tehát egyrészt az, hogy lerövidítsék a megállapodások megkötésének 
tárgyalási időszükségletét, másrészt keret-megállapodásként alkalmazható legyen 
mind a gyakorlatok, mind a műveletek végrehajtása során, és bármikor azonnal 
alkalmazható keret-megállapodás álljon rendelkezésre.

A HNS MOU szerződéskötő felei a befogadó nemzet, valamint a NATO két 
stratégiai parancsnoksága, a SHAPE és az HQ SACT. A tárgyalást a NATO olda-
láról általában a SHAPE vezeti.

A SHAPE és az HQ SACT eddig néhány kivétellel majdnem minden NATO-tag-
állammal kötött már HNS MOU-t. Hasonló MOU-t kötöttek már ugyanakkor né-
hány PfP és más partner állammal is.

22 NATO Katonai Bizottság MC 334/1 dokumentuma, 7. o.
23 Hegedüs Zoltán (ed.): NATO Legal Deskbook, 2nd edition. 2010, 209. o.
24 Ua. 210. o.
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Figyelemmel a Magyarországra gyakorlat vagy művelet érdekében érkező, illet-
ve a hazánkon áthaladó erők számának folyamatos növekedésére, valamint arra, 
hogy a magyarországi NATO-vezetésű gyakorlatok megtartásának egyik alapve-
tő feltétele a HNS MOU megléte, ezért a miniszterelnök a 100/2014. (VIII. 15.) 
ME határozatban adott felhatalmazást a honvédelmi miniszternek a magyar HNS 
MOU megkötésére vonatkozó tárgyalások lefolytatására.

A NATO-ban sokat hangoztatott, és a legmagasabb szinten elvárt alapelv, hogy 
egyik állam sem tehet szert haszonra a szövetség tevékenységének befogadásából, 
hiszen azok mindig a közös védelmi képességhez kapcsolódnak. A HNS MOU-t 
és a SHAPE javaslatait indokolt mindig e szempont szerint értékelni. Ugyanezen 
alapelv kölcsönös alapon a Magyar Honvédség erőit részesíti kedvezményben, ha 
másik tagállam területén folytatnak tevékenységet. Így Magyarország ugyanolyan 
vagy hasonló elbánásban és kedvezményekben részesül más államok által aláírt 
HNS MOU-hoz való csatlakozásával egy ottani gyakorlat vagy művelet során, 
mint amilyen elbánásról a magyar félre vonatkozó kétoldalú HNS MOU rendel-
kezik.25 A HNS MOU-k hasonlósága biztosítja a megközelítően egységes vagy ha-
sonló eljárásokat és kedvezményeket minden tagállamban.

A HNS MOU-val szorosan összefüggnek a magyar fél által már elfogadott, a 
NATO-tagállamok fegyveres erőinek és a NATO-parancsnokságoknak jogállást 
biztosító nemzetközi szerződések, így különösen a NATO SOFA és a Párizsi Jegy-
zőkönyv. Ezen két megállapodásnak számos cikke tekinthető befogadó nemzeti 
támogatást előíró rendelkezéseknek.

A fentieken túlmenően, egy NATO-parancsnokság fogadó állam általi logiszti-
kai kiszolgálására vonatkozóan is szükséges megállapodásokat kötni.

Egy konkrét NATO katonai szervezetnek a fogadó állambeli támogatásáról szóló,  
úgynevezett Garrison Support Arrangement (továbbiakban: GSA), azaz Bázis-ki-
szolgálási Megállapodás követelménye a NATO HNS Policy (Host Nation Support 
Policy – Befogadó Nemzeti Támogatás Politikája) dokumentumból következik.26 

A HNS Policy megtévesztő neve ellenére nem a Standing Host Nation Support 
(magyar kifejezéssel Befogadó Nemzeti Támogatás) kérdése, amely a gyakorla-
tok és válságkezelés során nyújtandó HNS-ről szól, hanem a NATO parancsnoki 
struktúrában lévő, az adott országban települt katonai parancsnokságok kiszolgá-
lásáról szól, ezen belül pedig alapvetően arról, hogy a befogadó állam mit nyújt. 

Ezt egészíti ki a Base Support Concept, amely pedig azt rendezi, hogy az adott 
szolgáltatást a kiszolgálásban ki tölti fel humán erőforrással, ki látja el ténylegesen 
(a parancsnokság, vagy a befogadó nemzet).

A GSA tehát egyfajta bázis megállapodás, amely a konkrét NATO-szervezet 
logisztikai kiszolgálásáról szól. Azaz GSA-ból annyit kell kötni, ahány szervezetet 
befogadunk, illetve ahány helyen települnek.

25 A kézirat lezárásakor a magyar HNS MOU szövegének tervezete végleges volt, de még nem került alá-
írásra.

26 A GSA-khoz hasonló célt szolgál a Base Support Arrangement.
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4. A LÉGTÉRRENDÉSZET SAJÁTOS KÖZJOGI  
KÉRDÉSEI 

A légtérrendészeti tevékenység (air policing) egyre növekvő jelentőségére és egyé-
ni jogi megoldásaira tekintettel indokolt egy külön alcímet szentelni e tevékenység 
történeti előzményeinek, gyakorlati és jogi kérdéseinek bemutatására. 

Szükséges annak bemutatása is, hogy vannak bizonyos jogi relevanciával is 
bíró eltérések egyrészről az alapvetően a nemzeti légteret – egyben a NATO 
felelőségi körzetének részeként – felügyelő, egymással szomszédos tagállamok 
együttműködésében esetlegesen szükségessé váló egyedi határátlépések, más-
részről a NATO által elrendelt feladatként, NATO-alárendeltségű készenlétben 
álló, de alapvetően a másik NATO-tagállam légterének felügyeletére hivatott te-
vékenység között.

A NATO-feladatként elrendelt légtérrendészetben való részvétel ugyanis eltér 
egy kétoldalúan működő együttműködéstől, amely alapvetően a két fél közötti 
megállapodáson alapul.

4.1. AZ EGYSÉGES NATO INTEGRÁLT LÉGVÉDELMI RENDSZER

1960-tól a NATO-államok beleegyeztek, hogy a teljes légvédelmi erőiket a SACEUR 
alá rendelik háború esetére, ideértve vezetési és irányítási rendszereket, radarállo-
másokat, föld-levegő rakétákat és elfogó harcászati repülőgépeiket.

Az egységes NATO Integrált Légvédelmi Rendszerében, újabb nevén NATO 
Integrált Lég- és Rakétavédelmi Rendszerében (NATO Integrated Air and Missile 
Defence System – NATINAMDS) a NATO légterének szuverenitását, a folyama-
tos reagáló képességet a NATO légterét megsértő, ellenséges tevékenységet foly-
tató vagy repülési szabályt sértő repülőeszközök elleni tevékenységet a légvédelmi 
készenléti szolgálatot ellátó nemzetek légvédelmi eszközeinek összessége biztosít-
ja.27 A készenléti légvédelmi erők NATO-alárendeltségben látják el feladataikat.

A műveleti rendszer célja a szövetséges légvédelem megerősítése, a terror-
cselekmény megakadályozása (pl. földre kényszerítéssel; legvégső esetben a lé-
gijármű megsemmisítésével). E rendszer felhatalmazása alapján, összhangban 
a nemzetek belső jogi szabályaival is, békeidőben is foganatosíthatnak katonai 
intézkedéseket a légteret megsértő polgári vagy katonai gépekkel szemben, ha 
szükséges.28

27 Lásd http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_8206.htm
28 Ennek oka egyrészt az, hogy a hagyományos rendőri, rendfenntartó erőknek nincsenek a katonai légi-

erőhöz hasonló eszközeik. Másrészt a légtérsértő gép esetében nem lehet tudni, hogy figyelmetlenségről, 
terrortámadásról vagy katonai fenyegetésről van szó, ennek kiderülése esetén riasztani a légierőt pedig a 
helyzet természetéből következően már túl késő lenne.
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4.2. A NATO LÉGTÉRRENDÉSZETI TEVÉKENYSÉGÉNEK  
JOGI KERETEI

4.2.1. A FOGADÓ ÁLLAM HOZZÁJÁRULÁSA A LÉGTÉRRENDÉSZETI  
TEVÉKENYSÉG VÉGZÉSÉHEZ

Az érintett állam szuverenitásából következően a légterében történő bármilyen te-
vékenységhez a hozzájárulása szükséges. Ennek formája lehet egyezmény vagy egy-
oldalúan megadott – egyedi vagy általános – engedély. 

A NATINAMDS tekintetében az egyoldalúan megadott általános engedély 
megvalósulhat az érintett NATO-tagállam által a NATO-hoz benyújtott kérelem 
és az összes NATO-tagállam jóváhagyásával hozott NATO-döntés formájában, 
amely a NATO által elrendelt feladatot tartalmazza. 

Amennyiben nem NATO által elrendelt feladatról van szó, azaz a szuverén hoz-
zájárulás nem testesül meg az adott nemzet kérelmében és az azt magában foglaló 
NATO-döntésben, akkor szükség lehet olyan két- vagy többoldalú megállapodás-
ra, amely ezt az engedélyt kifejezésre juttatja.

4.2.2. A NATO KÜLÖNLEGES SZABÁLYAI

A NATINAMDS-ra vonatkozó szabályokat az Észak-atlanti Tanács jóváhagyásá-
val, azaz minden NATO-tagállam egyetértésével – konszenzussal – fogadják el. 
Ebből következően maga az érintett tagállam is elfogadja, hogy a NATINAMDS 
keretében tevékenykedő külföldi légierő alapvetően a NATO-szabályokat követi, 
így külön kormányszintű megállapodásra az érintett tagállam és a feladatot vállaló 
tagállam között a szabályok beazonosításában és azonos értelmezésében nincsen 
szükség.

4.2.3. A FOGADÓ ÁLLAM BELSŐ SZABÁLYAI

Ugyancsak az érintett állam szuverenitásából következően, a főszabály szerint, egy 
másik állam légi járművének a fogadó állam szabályait kellene követnie, amennyi-
ben nincs a légtérrendészeti feladatok végrehajtására vonatkozó NATO-szabályzat 
vagy a két állam közötti egyezmény. A közösen elfogadott NATO-feladatra vonatko-
zó, szintén közösen elfogadott NATO-szabályzatok, jelen esetben a NATINAMDS 
rendszere, a döntéshozatali eljárásban garantálja az érintett tagállamok közötti 
egyetértést.

4.2.4. AZ EGYÜTTMŰKÖDŐ ORSZÁGOK KÖZÖTTI JOGI KAPCSOLAT

A fentiek alapján látható, hogy a légtérrendészetben együttműködő két tagállam 
között szükség van közjogi szintű jogi kapcsolatra, amely részben a közjogi jellegű 
engedélyezési kérdéskört fedi le, másrészt a tevékenység részleteit szabályozza. 

Ez NATO által elrendelt feladat esetén a NATO-döntésekben és NATO-szabá-
lyokban testesül meg.
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Nem NATO által elrendelt, de a NATO szabályait követő együttműködésben 
pedig kétoldalú egyezményekben testesülhet meg. Erre példa a magyar–román 
légtérrendészeti egyezmény.29

4.2.5. A LÉGTÉRRENDÉSZET MAGYAR JOGI KERETEI

A magyar jogi keretek levezethetők az Alaptörvényből, a légiközlekedésről szóló 
1995. évi XCVII. törvényből és a Hvt.-ből. 

Az Alaptörvény fentebb tárgyalt 45. és 47. cikke biztosítja az alkotmányjogi ala-
pot, ezen felül kifejezett rendelkezést tartalmaz az egyik különleges jogrendi eset-
körre vonatkozó 52. cikk, amely kifejezetten utal a szövetséges légierő bevonására:

„52. cikk (1) A Kormány külső fegyveres csoportoknak Magyarország területére 
történő váratlan betörése esetén a támadás elhárítására, Magyarország területé-
nek a honi és szövetséges légvédelmi és repülő készültségi erőkkel való oltalmazá-
sára, a törvényes rend, az élet- és vagyonbiztonság, a közrend és a közbiztonság 
védelme érdekében – szükség esetén a köztársasági elnök által jóváhagyott fegyve-
res védelmi terv szerint – a szükségállapot vagy a rendkívüli állapot kihirdetésére 
vonatkozó döntésig a támadással arányos és arra felkészített erőkkel azonnal in-
tézkedni köteles.”

Ezen túl a légiközlekedésről szóló 1995. évi XCVII. törvény a következőképpen 
rendelkezik a magyar légtér jogosulatlan igénybevételéről:

„10. § (1) A magyar légtérben a nemzetbiztonság, a közrend és a közbiztonság ér-
dekében azonosítás céljából bármely légijármű feltartóztatható, és meghatározott 
esetben leszállásra szólítható fel.

(2) A feltartóztatott légijárműnek a leszállásra való felszólítást, illetőleg jelzést 
haladéktalanul követnie kell. A felszólításnak nem engedelmeskedő légijárművet a 
nemzetközi jogban elfogadott eszközökkel (pl. állami légijármű által) kényszeríteni 
lehet, azonban a légijármű ellen – a honvédelemről és a Magyar Honvédségről, va-
lamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedésekről szóló 2011. évi CXIII. 
törvény 62. § (3) bekezdésében meghatározott esetek kivételével – nem alkalmazha-
tó fegyver, és a légijármű fedélzetén lévő személyek és a légijármű biztonsága más 
módon sem veszélyeztethető.

(3) Ha külföldi állami légijármű engedély nélkül repül be a magyar légtérbe, 
illetve a magyar légteret jogosulatlanul használja és a leszállásra utasító felszó-
lításnak, jelzésnek nem tesz eleget, akkor a nemzetközi jogban elfogadott eszközök 
(pl. állami légijármű által leszállásra kényszerítés) alkalmazhatók.”

29 A Magyar Köztársaság Kormánya és Románia Kormánya közötti, a légtérrendészeti feladatokban történő 
együttműködésről szóló megállapodás kihirdetéséről szóló 4/2008. (I. 19.) Korm. rendelet.
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A Hvt. 62. §-a részletesen rendelkezik a hazai és szövetséges légierő lehetséges 
külföldi vagy hazai alkalmazásáról. A Hvt.: 

a) egyrészt szabályozza, hogy mikor nyitható figyelmeztető vagy megsemmisítő 
tűz a Magyarország légterének oltalmazásában részt vevő nemzeti és szövet-
séges légvédelmi készenléti erők fegyvereivel az ország légterében tartózko-
dó légijárműre;

b) másrészt garanciális szabályként tartalmazza, hogy a magyar légtérben tör-
ténő figyelmeztető vagy megsemmisítő tüze kiváltására vonatkozó parancs 
végrehajtására csak a honvédség légierő ügyeletes parancsnokának megerő-
sítésével kerülhet sor.

Megjegyzendő, hogy a korábbi, 2005. január 1-jén hatályba lépett honvédelmi tör-
vény30 131–132. §-a már szabályozta részletesebben a légtérrendészetet. A  kor-
mány már ezen új szabályok hatálybalépésének tudatában fogadta el a NATO 
műveleti alárendeltségű légvédelmi készenléti elfogó légijárművek alkalmazásáról 
szóló 2342/2004. (XII. 26.) Korm. határozatot, amely ugyancsak 2005. január 1-jén 
lépett hatályba. Ugyanakkor a légtérrendészet nem a NATO-tagságunkkal és nem 
a 2004-es Hvt.-vel került be a jogrendbe, az már az 1993. évi Hvt.-ből is levezet-
hető volt.31

4.3. KÜLÖNBSÉGEK A SZOMSZÉDOS ORSZÁGOKKAL  
FOLYTATOTT EGYÜTTMŰKÖDÉS ÉS A NATO-FELADATKÉNT  

VÉGZETT TEVÉKENYSÉG KÖZÖTT

A 2005. január 1-jén hatályba lépett új szabályok végrehajtási tapasztalatai és 
fejleményei tükrében nyilvánvalóvá vált, hogy alapvető különbség van a NATO- 
alárendeltségű készenlétben álló, de alapvetően a nemzeti légteret – egyben a 
NATO felelőségi körzetének részeként – felügyelő, egymással szomszédos tag-
államok együttműködésében esetlegesen szükségessé váló egyedi határátlépé-
sek, és a NATO által elrendelt feladatként, NATO-alárendeltségű készenlétben 
álló, de alapvetően a másik NATO-tagállam légterének felügyeletére hivatott 
tevékenység között. 

Ennek tükrében a magyar–román viszonylatban aláírt, illetve más megálla-
podás tervezetekben megfogalmazott tevékenységtől alapvető jellegében tér el a 
NATO-feladatként elrendelt, például a szlovén légtérben és a baltikumi viszony-
latban32 felvállalt feladat. Az előbbi esetekben egy kölcsönös határátrepülést és 

30 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény.
31 Lásd a honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény 34. §-a. Lásd továbbá: Almási Ferenc – Kádár 

Pál: „Új típusú” terrorcselekmény, avagy képes-e kezelni a magyar jog a terroristák által eltérített és 
fegyverként használni kívánt légijárműveket? In: Nemzetvédelmi egyetemi közlemények 2004/2. szám, 
81–89. o.

32 A Magyar Honvédség légiereje 2014 tavaszától látja el Szlovénia légtérvédelmét, a NATO balti tagálla-
mainak légtérvédelmét pedig 2015 utolsó harmadában biztosította.
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egy bizonyos sávon belül feladatátadást, míg a másik esetben egy az adott ország 
légterében egy másik nemzet által végrehajtott önálló és állandó jelleggel végzett 
feladat végrehajtásáról van szó. 

Azaz a kétoldalú megállapodással rendezett román viszonylatban:
a) NATO-alárendeltségű készenlétről van szó;
b) de nem a NATO által elrendelt feladatról;
c) az adott állam alapvetően saját légterét, egyúttal a NATO légterét védi;
d) a riasztás alapvetően a saját légtérben bekövetkezett incidensre szól, a ké-

szenléti erők fő tevékenysége saját légtérben valósul meg;
e) a követett légtérsértő légijármű miatti esetleges határátlépés célja a légijármű 

kísérése mindaddig, amíg a légtér szerinti szomszédos ország készenléti elfo-
gó repülőgépei átveszik a repülési szabályt sértő vagy bajba jutott légijármű 
kísérését és a szükséges intézkedések foganatosítását.

A magyar szempontból fontos szlovén és baltikumi tevékenységben ehhez képest:
a) az érintett országok által kért, és a NATO által eldöntött és elrendelt feladat 

van szó;
b) az érintett ország légterének egyben a NATO légterének kollektív védelme a 

fő cél;
c) a feladatban részt vevő országok légierői teljes időtartam alatt NATO aláren-

deltségben vannak;
d) a készenléti erők fő tevékenysége az érintett tagország légterében valósul 

meg; 
e) a riasztás alapvetően az érintett ország légterében, és nem a készenlétben 

lévő légierő saját légterében bekövetkezett incidensre szól.

Ugyanakkor a szlovén és balti viszonylatban nincs szükség külön kétoldalú kor-
mányközi egyezményekre, hiszen az érintett országok az Észak-atlanti Tanács 
szintjén kérték a NATO-tól a tagállamok légterükben végzendő légtérrendészeti 
tevékenységét, és a vonatkozó – Észak-atlanti Tanács szintjén meghozott – NATO- 
döntésekkel minden tagállam, azaz a kérelmező és a feladatot vállaló országok is 
beleegyeztek ebbe. Azaz a közjogi engedélyezés ezzel megvalósult, legalábbis ma-
gyar részről nincs szükség további közjogi engedély megadására.

A NATO konszenzusos döntéshozatali mechanizmusa, valamint a légi művele-
tek természete szükségessé teszi, hogy bizonyos feltételekkel a NATO által – te-
hát mind a 28 tagállam egyetértésével – meghozott, potenciálisan a magyar légtér 
használatát is igénylő döntése esetén a magyar légtér azonnal rendelkezésre álljon. 
Tekintettel arra, hogy az Észak-atlanti Tanács a konszenzusos döntéshozatalban 
eleve csak olyan döntést hozhat, amellyel Magyarország is egyetértett, ezért nem 
állhat elő olyan eset, amikor akár NATO-döntés nélkül, akár magyar egyetértés 
nélkül szövetséges légijárművek vennék igénybe a magyar légteret. 

Tekintettel arra, hogy az elfogó légijárművek tevékenysége és az AWACS-gépek 
tevékenysége a NATO biztonságerősítő intézkedéseiben megfogalmazottak alap-
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ján hosszabb távon várható – és nem feltétlenül köthető majd csak egy bizonyos 
nevesített művelethez – indokolt, hogy a magyar engedélyezés mind a NATO el-
várásainak, mind a magyar érdekeknek megfeleljen, de ne adjon lehetőséget olyan 
tevékenységre, amelyhez Magyarország nem járult hozzá vagy fenntartással élt. 
Ehhez kapcsolódik az a garanciális kitétel, miszerint amennyiben a magyar kor-
mány az Észak-atlanti Tanácsban bizonyos műveletekhez csak a magyar részvétel-
lel kapcsolatos fenntartással, magyar légtér használatával kapcsolatos korlátozás-
sal vagy kizárásával egyetemben járult hozzá, ezek a magyar légtérben végzendő 
műveletek esetén a döntéshozatal és a végrehajtás szintjein is érvényesítésre ke-
rüljenek.

Az elmúlt évtizedekben a NATO légtérrendészeti feladatainak átalakulása mi-
att a vonatkozó magyar szabályozást több alkalommal is finomítani, módosíta-
ni kellett. A  2342/2004. (XII. 26.) Korm. határozatot először a NATO műveleti 
alárendeltségű légvédelmi készenléti elfogó légijárművek alkalmazásáról szóló 
1587/2012. (XII. 17.) Korm. határozat váltotta fel. Majd az újabb tapasztalatokat 
összegyűjtve, e területet jelenleg a NATO műveleti alárendeltségű légijárművek 
alkalmazásáról szóló 1598/2014. (XI. 4.) Korm. határozat szabályozza annak ér-
dekében, hogy:

• a szövetséges légtérrendészeti feladatokban és légi műveletekben résztvevő 
(elfogó, felderítő és más) légijárműveknek a magyar légtérbe való berepülése, 
átrepülése és alkalmazása a NATO légtérrendészeti (NATINADS33) kerete-
ken belüli feladatok végrehajtása érdekében a kormányhatározat keretei kö-
zött általánosan engedélyezésre kerüljön; 

• a szövetséges légjárművek minden olyan NATO műveletet végrehajthassa-
nak a magyar légtérben, amelynek tekintetében a magyar kormány nem tett 
a magyar légtérre vonatkozó fenntartást vagy korlátozást; 

• mind az elfogó vadászgépek, mind a felderítő gépek, mind bármilyen szövet-
séges légijármű, ezek személyzete, valamint a földi kiszolgáló és ellátó sze-
mélyzet az engedélyezett műveletek érdekében Magyarországon ideiglene-
sen – legfeljebb harminc napra – települhessenek;

• a Magyar Honvédségnek a szövetséges légtérben légtérrendészeti tevékeny-
ségre kitelepülő elfogó légijárműveinek földi kiszolgálásához szükséges sze-
mélyzet és felszerelés a műveletek végzéséhez szükséges időtartamra szövet-
séges állam területén települhessenek.

E legutóbbi kormányhatározat meghozatala mindenképpen szükséges volt ahhoz, 
hogy a szövetséges légijárművek NATO-műveletek végzése érdekében a NATO- 
döntés meghozatala pillanatától a magyar légteret igénybe vehessék, illetve huza-
mosabb magyar légtérhasználat esetén Magyarországra települhessenek.

33 A 2014-es határozat idején még NATINADS volt, újabban már NATINAMDS a NATO által elfogadott 
rendszer neve (NATO Integrated Air and Missile Defence System).
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5. ÖSSZEGZÉS

A Magyarország NATO-csatlakozása óta eltelt immár 17 évben a magyar közjo-
gi szabályozás kiterjedt és átfogó változásokon ment keresztül annak érdekében, 
hogy biztosítsa a szövetségi kötelezettségvállalás végrehajtásának belső jogi felté-
teleit. E változások észrevehetőek a jogrendszer horizontális és vertikális átalaku-
lásán is. Ezalatt mindenekelőtt az a folyamat értendő, amely a Magyar Honvédség 
nemzetközi szerepvállalásra vonatkozó normákat a jogrendszer teljes hierarchiá-
ján végigvonulva (vertikálisan), továbbá a magyar jogrendszer számos területét és 
ágát érintve (horizontálisan) meghatározta. Jogalkotási oldalról nézve az is látható, 
hogy a jogszabályok kialakítása magában foglalta a már meglévő nemzetközi szer-
ződések ratifikálását, illetve önálló magyar jogszabályok elfogadását is, így e két 
folyamat számos ponton kapcsolódott egymáshoz.

Az alkotmányos és sarkalatos szabályok a honvédség nemzetközi szerepvál-
lalását illetően több alkalommal változtak, a szemléletváltozás jól megfigyelhető 
mindenekelőtt a kormány hatáskörének átalakulása és szélesedése, illetve a nem-
zetközi szerepvállalási formákra vonatkozó egyes közjogi döntések súlypontjainak 
(az Országgyűlés és a kormány közötti) változása révén is.

A honvédség nemzetközi szerepvállalásával kapcsolatos jogalkotási folyamatok 
ugyanakkor egyfajta széttagoltságot is mutatnak, több szempontból is. Egyrész-
ről, különösen a fogadó állami szerephez kapcsolódó belső jogi normák, túlnyomó 
többségükben az ágazati vagy szakterületi jogszabályokba kerültek beépítésre, az 
adózástól a büntető eljáráson át egészen a gépjárművek üzemeltetéséig. Ez ugyan 
biztosítja az ágazati szabályok egységességét, ugyanakkor a honvédségi jogal-
kalmazás részéről más szakterületek jogszabályi változásainak folyamatos figye-
lemmel kísérését és összehangolását is igényli annak érdekében, hogy e gyakran 
sajátos rendelkezések folyamatosan végrehajthatóak maradjanak. Más oldalról 
közelítve, ahogyan azt a fentiek is láttatják, a jogszabályalkotás – kevés kivételtől 
eltekintve – csupán egy-egy sajátos szakmai kérdés, mint például a kártérítések, a 
légtérrendészet vagy a már említett adózás megoldására irányultak, folyamatosan 
lépést tartva az aktuális nemzetközi igényekkel és feladatokkal.

Talán nem túl merész arra a következtetésre jutni, hogy a fenti folyamatok 
nyomán a honvédség nemzetközi szerepvállalásával kapcsolatosan beszélhetünk 
egy sajátos magyar acquis-ról34, azaz egy olyan jogszabályösszességről, amely 
összefüggései révén önálló alrendszert képez a honvédségre vonatkozó jogsza-
bályok között.

A következő időszak nemzetközi és biztonsági kihívásai minden bizonnyal e 
jogterület újbóli felülvizsgálatát és további jogalkotási lépéseket tesznek majd 
szükségessé; a gyakoribbá váló, rövid idejű műveletekre, illetve gyakorlatokra vo-
natkozó csapatmozgási és fogadó nemzeti szabályok nagy valószínűség szerint 

34 A „NATO-acquis” mint fogalom használatához vö. Gerelyes István (szerk.): A NATO szerződései a magyar 
jogrendszerben – Dokumentumgyűjtemény. Budapest, Osiris Kiadó, 2001.
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ezek közé tartoznak majd. Ezen túlmenően folyamatosan alkalmazkodni kell a jogi 
keretek szintjén is a hirtelen felmerülő válságokra való reagálás, a gyorsabbá váló 
szövetségesi döntéshozatal hazai implementálása tekintetében.

A szerzők ugyanakkor úgy látják, hogy a fentiekben hivatkozott széttagoltság, 
illetve a bemutatott hiányosságok ellenére, a kialakított jogszabályrendszer ma 
már megfelelő kereteket biztosít mind a külföldi szerepvállalások, mind a befoga-
dó nemzeti támogatás terén, számos esetben kivívva a NATO illetékeseinek elis-
merését is.
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Farkas Ádám – Kádár Pál

A KÜLÖNLEGES JOGRENDI SZABÁLYOZÁS 
FEJLŐDÉSE ÉS KATONAI VÉDELMI 

VONATKOZÁSAI1

A polgári állam XVIII. századtól felívelő kialakulása és európai megerősödése a 
kartális alkotmányok és velük az alkotmányosan korlátozott államműködés ko-
rát hozta magával. Ezzel párhuzamosan születtek meg a jogrendszerekben azok 
a különleges szabályok, amelyek érvényesítésére kizárólag az államot fenyegető 
válságos, kivételes helyzetekben kerülhetett sor. Ezen felhatalmazások célja az 
volt, hogy a krízis megoldása érdekében – de azon túl nem terjeszkedve – adott 
különös, vagy kivételes felhatalmazást, amellyel felfüggeszthetővé2 vált számos az 
állami önkorlátozást megtestesítő, különösen a szabadságjogok érvényesülését 
garantáló szabály főként a rendeleti kormányzás ideiglenes bevezetésével. Ezek a 
kivételes hatalmi szabályok lényegét tekintve azzal azonosíthatók az állam vonat-
kozásában, amit a jogos védelem jelent a polgárok számára. Egy olyan különleges 
felhatalmazást jelöl a kivételes hatalom – vagy mai megfogalmazással: különleges 
jogrend –, amellyel a létért való küzdelem és a normál állapot helyreállítása ér-
dekében akár rendeleti úton, minden állami erő koncentrálásával korlátozhatók, 
vagy felfüggeszthetők bizonyos jogok és alkotmányos korlátok.

A hazai jogrendszerben ezek a kivételes hatalomra vonatkozó szabályok viszony-
lag későn jelentek meg egységes rendszerként.3 Igaz ugyan, hogy az 1848–1849-es 
forradalom és szabadságharc polgári kormányzata kiadta a maga „vésztörvényét” 
a rögtönítélő hadi és polgári vegyes bíróságok felállítása, szerkezete, eljárása és 
ítéletek alá tartozó esetek meghatározásáról szóló 1849. évi I. törvénycikkel, mégis 
egészen a háború esetére szóló kivételes intézkedésekről szóló 1912. évi LXIII. tör-
vénycikk hatályba lépéséig kellett várni az első átfogó szabályozás megszületésére. 

1 A fejezet részeiben szerkesztett átvétel Kádár Pál: A kivételes hatalomtól a különleges jogrend idején 
bevezethető intézkedésekig című tanulmányából. Katonai és Hadijogi Szemle 2014/1 szám, 5–46. o.

2 Bővebben lásd Mógor Judit–Horváth László: Alkotmányos korlátok (garanciák) a minősített 
időszakokról szóló szabályozásban. In: Bolyai Szemle 2009/3. szám, 35–45. o.

3 A magyar jogrendszerben korábban is volt példa ilyen intézkedések meghozatalára – ilyen volt például 
az 1848/49 idején megalkotott „Vésztörvény” –, azonban ezek nem alkottak egységes rendszert, csupán 
az adott helyzet eseti megoldásaként szolgáltak.
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Ezzel vette kezdetét az a folyton megújuló szabályozási kérdés, amelynek fő hiva-
tása a béke időszak megfontoltságával meghatározni azokat a normál időszakinál 
lényegesen tágabb kereteket, amelyek között az állam minden tőle telhetőt meg-
tehet a béke helyreállítása, vagyis az állam és a társadalom létét és rendjét alapjai-
ban fenyegető biztonsági kihívások leküzdése érdekében. Ez a szabályozási kérdés 
ma is aktuális a hibrid háborús és a nemzetközi terrorizmus megújult kihívásai 
kapcsán, amelyek kezeléséhez szintén szükségesnek tartjuk a különleges jogrendi 
szabályrendszer hazai evolúciójának és kortárs szabályrendszerének áttekintését 
és értelmezését. 

1. A KÜLÖNLEGES JOGRENDI SZABÁLYOZÁS  
TÖRTÉNELMI ELŐZMÉNYEINEK ÉS MAGYARORSZÁGI 

EVOLÚCIÓJÁNAK ÁTTEKINTÉSE

1.1. A HÁBORÚ ESETÉRE SZÓLÓ KIVÉTELES INTÉZKEDÉSEKRŐL  
SZÓLÓ 1912. ÉVI LXIII. TÖRVÉNYCIKK

Az élénk politikai érdeklődés és viták tárgyát képező kivételes hatalmi törvény-
cikk4 megalkotásának fő célja a háború és a háborús veszély esetére szóló felhatal-
mazások előzetes törvényi szabályozása volt.5 A kritikák ellenére látni kell, hogy 
egy ilyen törvény megalkotása minden időkben az alkotmányos szemlélet fejlő-
désének lenyomata, hiszen a reális valóság mindenképp kikényszeríti a cselekvést 
a vész óráiban, így azonban a jogalkotó előre meghatározza annak jogi kereteit. 
A kor szellemiségét tükrözi, hogy a kivételes hatalmat megalapozó fenyegetésként 
ez idő tájt kizárólag a klasszikus háborút és annak veszélyét tartották.

A törvénycikk első szakasza szerint háború idején, illetve ha az szükséges, akkor 
már a háború fenyegető veszélye esetén elrendelt katonai előkészületekkel párhu-
zamban a kormány kapott felhatalmazást, hogy a törvény szerinti kivételes hatal-
mat a szükségesség keretei között igénybe vegye.6 Ez a megfogalmazás – még ha 
nem is jelen korunk alkotmányos elvi letisztultságával ugyan, de – egyértelműen 
a kormányzatra helyezte a kivételes hatalommal kapcsolatos politikai felelősséget, 

4 A háború esetére szóló kivételes intézkedésekről szóló 1912. évi LXIII. törvénycikk (a továbbiakban: 
Kivhtc.).

5 A törvénycikk megalkotásával és szabályozásával kapcsolatban bővebben lásd Polner Ödön: A hábo-
rú esetére szóló kivételes hatalom alkotmányjogi jelentősége. In: Jogállam 1917/1–2. szám, 25–42. o., 
Hateigán Emil: A háború esetére szóló kivételes intézkedésekről rendelkező 1912:LXIII. t.-cikk. Kolozs-
vár, szerzői kiadás, 1914., Tóth Árpád: A kivételes hatalomról szóló 1912. évi LXIII. tc. létrejöttének előz-
ményei 1868-tól a századfordulóig. Szeged, József Attila Tudományegyetem, 1964., Kelemen Roland: 
A háború esetére szóló kivételes intézkedéseket tartalmazó 1912. évi LXIII. törvény országgyűlési vitája 
és sajtóvisszhangja. In: Parlamenti Szemle 2016/1. szám, 70–91. o.

6 Vö. Kivhtc. 1. §.
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valamint előírta a szükségességi követelményt a bevezetésre kerülő intézkedések 
tekintetében mint elvi korlátot.

A törvény előzetesen rögzítette, hogy a kivételes hatalom bevezetését indoko-
ló események megszűnése, vagy elhúzódása esetén a bevezetett intézkedések mi-
ként kerüljenek hatályon kívül helyezésre, illetve ha az szükséges, azok hatályban 
tartásához az Országgyűlés döntését kell kikérni, ezzel biztosítva a törvényhozó 
kontrollját.

A kivételes intézkedések bevezetésére, területi hatályuk és hatályba lépésük 
időpontjának megállapítására a kormány kapott felhatalmazást, tekintettel arra, 
hogy a kivételes helyzetben a fő cél a végrehajtó hatalom által koordinált állami 
operativitás fokozása volt.7 A bevezetett intézkedések közzétételéről, vagyis a pol-
gárok erről szóló tájékoztatásáról a kormány köteles volt gondoskodni.

A kivételes hatalmi jogosítványok egyik jelentős a közigazgatást érintő felha-
talmazása az volt, hogy a kormány a törvényhatóságok jogköreit korlátozni jogo-
sult, a törvényhatóságok felett felügyeleti és irányítási jogköröket gyakorló kor-
mánybiztosokat nevezhetett ki.8 A kormánybiztosok révén a kormány garantálni 
tudta a teljes közigazgatás centralizált irányítását, amellyel kapcsolatban azonban 
kiemelendő, hogy a törvény a katonai parancsnokok vonatkozásában értelemsze-
rűen irányítási jogkört nem, de együttműködési kötelezettséget megfogalmazott a 
kormánybiztosok tekintetében.

Fontos felhatalmazása volt a törvénynek a hátország békéje és biztonsága szem-
pontjából, hogy felhatalmazta a belügyminisztert a városok területén a csendőrség 
igénybevételének elrendelésére. Béke időszakban ugyanis a csendőrség hatásköre 
a városokra alapvetően nem terjedt ki, ott feladatot csak a városok önkormányza-
tának erre irányuló felkérése alapján láthattak el. A törvény e kereteken túllépve 
utalta a városokban történő csendőri fellépés elrendelését a belügyminiszterhez. 
Emellett az önkormányzatok rendészeti vonatkozású rendeleteinek és határozata-
inak felfüggesztését is lehetővé tette a jogalkotó az egységes rendvédelmi fellépés 
érdekében. 9

A jogalkotó biztosította az útlevélügy minisztériumi – illetve Horvát–Szlavón-
országban báni – szintű centralizálását, valamint az útlevél kötelezettség kiszéle-
sítését, 10 figyelemmel arra, hogy ez idő tájt még nem beszélhettünk Magyarorszá-
gon általános útlevél kötelezettségről.11

7 Vö. Kivhtc. 2. §.
8 Vö. Kivhtc. 4. §.
9 Vö. Kivhtc. 5. §.
10 Vö. Kivhtc. 6. §.
11 A témakörrel kapcsolatban bővebben lásd Bencsik Péter: A Magyar Királyság útlevelei, kishatárforgalmi 

úti okmányai a dualizmus időszakában. In: Határrendészeti Tanulmányok 2006/1. különszám, 79–83. o., 
Szentgyörgyvári Tamás: A hazai idegenrendészeti jog vizsgálata a 20. század első évtizedeiben, különös 
tekintettel a hatósági szervezet bemutatására. Győr, Széchenyi István Egyetem Batthyány Lajos Szakkol-
légium, 2015., Szentgyörgyvári Tamás: Az útlevélügy és a határőrizet a jogi szabályozás tükrében, kü-
lönös tekintettel a nagy háború időszakára. In: Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2014/2. szám, 109–136. o.
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A jogalkotó felhatalmazta a kormányt a hadviselés érdekeivel, valamint a köz-
rend és közbiztonság fenntartásával összefüggő speciális tárgyak, termékek tar-
tásának, használatának, illetve forgalomba hozatalának eltiltására, illetve ezek 
beszolgáltatásának elrendelésére. Ide értendő különösen a fegyver, lőszer, lőpor, 
robbantóanyagok köre, amelyeket a törvény külön is tételez. Ezen árucikkek köre 
mellett a kormány felhatalmazást kapott a hatósági árszabásra az olyan esetekben, 
amikor az egyes fogyasztási cikkek ára nem indokolt mértékben nő meg a kivételes 
hatalom időszakában. Ez utóbbihoz kapcsolódóan kihágási szankciót is megfogal-
mazott a jogalkotó.12

A felhatalmazások következő nagy csoportját a különböző jogokat korlátozó, 
illetve gyakorlásukat fokozott ellenőrzéshez kötő rendelkezések alkotják. Ezek 
közé tartoznak a postai, távírdai és távbeszélő forgalomra,13 az egyesülési jogra és 
a már megalakult egyesületekre, illetve kereskedelmi társaságokra,14 a gyülekezési 
jogra,15 valamint a sajtóra16 vonatkozó rendelkezések. Ezek közös jellemzője, hogy 
egyrészről az érintett jogok gyakorlásának korlátozását tették lehetővé rendeleti 
úton, másrészről pedig a korlátozások között történő fokozott ellenőrzésre is jog-
alapot biztosítottak, amihez szankciós rendelkezéseket is párosítottak.17

A háború idejére szóló felhatalmazások sajátos szabályozási csoportját alkotta 
már ekkor is a különböző eljárásjogokra vonatkozó speciális felhatalmazások kö-
re,18 valamint a háborús időszakkal összefüggésben annak lehetővé tétele, hogy a 
katonai büntetőjog hatálya polgári egyénekre is kiterjeszthető legyen.19

A felhatalmazások között az utolsó tárgykört az 1912-es jogalkotásban a költ-
ségvetési vonatkozású felhatalmazások jelentették, melyek körében a kormány 
felhatalmazást kapott a hadiszükségletek fedezéséhez indokolt összegek előlege-
zésére és ehhez hitelműveletek megvalósítására, amíg az a törvényhozás útján in-
tézhetővé válik.20

Ezeket a felhatalmazó rendelkezéseket a jogalkotó a törvénycikk II. fejezetében 
a büntető törvénykönyvek módosítása és kiegészítése körében megalkotott ren-
delkezésekkel egészítette ki a háború idejére vonatkozó speciális büntetőjogi igé-
nyek meghatározása érdekében.

Az 1912-es kivételes hatalmi törvény tehát a háború idejére jelentős felhatal-
mazásokat adott a kormánynak a veszély elhárítása érdekében, melyeket aztán 

12 Vö. Kihtc. 7. §.
13 Vö. Kihtc. 8. §.
14 Vö. Kihtc. 9. §.
15 Vö. Kihtc. 10. §.
16 Vö. Kihtc. 11. §.
17 A sajtókorlátozás tekintetében bővebben lásd Farkas Ádám – Kelemen Roland: Háborús sajtószabá-

lyozás a kiegyezés védelmi jogi rendszerében. In: Jog Állam Politika 2015/4. szám, 79–93. o., Kelemen 
Roland: Sajtószabadság vagy hadiérdek: Az első világháború dilemmája. In: Katonai Jogi és Hadijogi 
Szemle 2014/2. szám, 67–108. o.

18 Vö. Kihtc. 12. §.
19 Vö. Kihtc. 14. §.
20 Vö. Kihtc. 17. §.
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az első világégés próbára is tett egy jelentős rendeleti szabályrendszert életre 
hívva. E felhatalmazás eredményességét – és a belpolitikai, illetve szomszédság-
politikai helyzet súlyosságát – tükrözi az a tény, hogy e felhatalmazást a törvény-
hozás a háború után is hosszú időn át fenntartotta, majd 1939-ben az 1912-es 
törvény tapasztalatait felhasználva fogott újra a különleges jogrendi szabályozás 
kérdéséhez.

1.2. A HONVÉDELEMRŐL SZÓLÓ 1939. ÉVI II. TÖRVÉNYCIKK

A kivételes hatalomra vonatkozó szabályozás a második világháború kezdetének 
évében újult meg a honvédelemről szóló 1939. évi II. törvénycikk21 részeként. Az 
ágazati jellegű szabályozási rendszert hazánkban meghonosító első honvédelmi 
törvény22 meglehetősen széleskörű szabályozási palettájának egy jelentős részét 
alkotta a kivételes hatalmi szabályok rendszere, amelyet minden várakozásnál rö-
videbb időn belül kellett alkalmaznia Magyarországnak.

A honvédelmi törvény – jelentős mértékben építkezve az 1912-es szabályozás-
ra – a kivételes hatalom gyakorlásának jogát a törvényhozás további rendelkezé-
séig elsődlegesen a „minisztérium” számára tartotta fenn, amely ez esetben a mai 
kormánynak megfelelő állami szervet jelentette.23 A minisztériumi döntést min-
den esetben valamely miniszter felelőssége mellett kellett meghozni, azaz az egyé-
ni felelősség nem volt megkerülhető. Ez a jogi megoldás eltér a ma alkalmazottól, 
amikor a döntést a kormány testületként hozza, az abban foglaltakért a kormányfő 
felel, igaz, a konstruktív bizalmatlanság intézményére figyelemmel, ez az előter-
jesztő miniszter személyére is visszahat a kormányfő bukása esetén. Természe-
tesen az előterjesztő miniszter felelősségét a kormány a miniszter felmentésével 
egyfajta önkontrollként is megállapíthatja.

A törvény alkalmazta a „periculum In: mora” elvet is, amelyre figyelemmel a mi-
nisztérium a kivételes hatalom ideje alatt a tételes jogszabályi felsorolásban nem 
szereplő rendkívüli intézkedéseket is meghozhatott, amennyiben annak késedel-
me veszéllyel járt volna.24 Ez a rendelkezés álláspontunk szerint nehezen tekint-
hető kellően konkrétnak, így magában rejtette a rendkívüli intézkedések beveze-
tésének parttalanná válását is. Külön érdekesség, hogy a 141. § (2) szövege először 
szűkíteni látszik a rendkívüli intézkedések határait, mikor is a rendeleti jogalkotást 
közigazgatási, magánjogi, eljárási területre korlátozza, azonban a mondat második 
felében már „a törvényhozás hatáskörébe tartozó egyéb intézkedés” meghozatalát 
szerepelteti, amely kétségkívül ennél jóval szélesebb, elviekben szinte határtalan 
jogkört biztosított. 

21 A továbbiakban: Hvt. 1939.
22 A törvény ágazati szabályozásában a honvédelmi kötelezettségek is jelentős részt képviseltek. E tekintet-

ben bővebben lásd Kovács István: A honvédelmi kötelezettségek törvényi szabályozásának változásai. 
In: Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2014/1. szám, 223–268. o.

23 Vö. Hvt. 1939. 141. § (1) bekezdése.
24 Vö. Hvt. 1939. 141. § (2) bekezdése.
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A szükséges „ellensúly” szerepét a rendszerben az a kitétel töltötte be, amely a 
rendkívüli intézkedés ilyen módon történő kibocsátását „a honvédelem érdekében 
elkerülhetetlenül szükséges” feltétel teljesüléséhez köti, illetve az a rendelkezés, 
hogy nem lehetett kibocsátani ebben a körben az állam szervezetét és működését 
érintő, a törvényhatósági és községi önkormányzat rendszerét érintő döntéseket, 
továbbá nem lehetett az egyébként fennálló törvényi felhatalmazásokon túlmenő-
en anyagi büntetőjogi szabályokat megállapítani.25

Szintén a rendkívüli intézkedések mederben tartását szolgálta az a követel-
mény, amely értelmében az ilyen rendeleteket haladéktalanul be kellett mutatni az 
Országgyűlés mindkét házából alakítandó, 36 tagú „országos bizottságnak”.26 Az 
országos bizottság gyakorlatilag egyfajta törvényhozási ellenőrző szervként mű-
ködött, az alsó- és felsőház kijelölt tagjai útján és szakértők közreműködésével járt 
el a házszabály alapján. Ez a szerv volt hivatott megvizsgálni, hogy a minisztérium 
kivételes hatalom időszaki rendeletei helyesek és célszerűek voltak-e. Az országos 
bizottság e körben javaslatokat, ajánlásokat fogalmazhatott meg a minisztérium 
részére, de adott esetben véleménye alapján kötelező volt az Országgyűlés össze-
hívása is, amennyiben a döntések felülvizsgálatát látta volna indokoltnak, önma-
gában a minisztériumi döntések végrehajtásának felfüggesztésére azonban nem 
volt felhatalmazása.

A kivételes hatalom vizsgálatának körében kiemelt figyelmet érdemel a rend-
kívüli intézkedések hatálya, illetve az ilyen intézkedések meghozatalának időbeni 
lehetősége. Az 1939. évi II. törvénycikk alapján a minisztérium rendeletben volt 
köteles meghatározni azt a napot, amelytől kezdve a kivételes hatalom igénybevé-
telének lehetősége beállott.27 A dátum megjelölése azért volt fontos, mert a kivé-
teles hatalom – az Országgyűlés további hozzájárulásának hiányában – a törvény 
erejénél fogva a közzétett napjától számított négy hónap múlva megszűnt, ha a 
háború nem tört ki, vagy az Országgyűlés a rendkívüli intézkedés kibocsátásának 
lehetőségét a közvetlenül fenyegető háborús veszély változatlan fennállása eseté-
ben újabb négy hónapra nem biztosította. 

A kivételes hatalom alapján kibocsátott rendeletek – eltérő rendelkezés hiányá-
ban – mindettől függetlenül hatályban maradtak, azokat pusztán a háború, illető-
leg a közvetlenül fenyegető háborús veszély megszűnése nem helyezte automati-
kusan hatályon kívül, vagyis azokat formálisan is hatályon kívül kellett helyezni. Ez 
a megoldás követte az 1912-es szabályozási modellt.

Az 1939-es honvédelmi törvény némileg bővítette az 1912-es szabályozás rend-
kívüli intézkedési rendszerét, és rendszertanilag is cizellálta azokat, amikor öt 
nagy csoportba foglalta a meghozható intézkedéseket.

25 Vö. Hvt. 1939. 141. § (2)–(3) bekezdései.
26 Vö. Hvt. 1939. 141. § (5)–(6) bekezdései.
27 Vö. Hvt. 1939. 141. § (7) bekezdése.
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Az első csoportban a közigazgatási szervezetre,28 a másodikban a rendészetre,29 
a harmadikban a pénzügyekre,30 a negyedikben az igazságszolgáltatásra,31 míg az 
ötödikben, az ún. „vegyes” csoportban minden, az előző csoportokba nem tartozó 
területekre vonatkozó szabályok kaptak helyet.32

A közigazgatási szervezet vonatkozásában a legfontosabb és vélhetőleg az egyik 
leghatékonyabb rendkívüli intézkedési eszköz a közigazgatás szervezetének és 
működésének módosítási, valamint a kormánybiztosok kinevezésének joga. Ezzel 
a jogalkotási lehetőséggel a minisztérium a kivételes hatalom időszakára lehető-
séget kapott az államszervezet és az önkormányzati működés egyszerűsítésére33 
és centralizálására, de ez biztosította a hadműveleti területekre vonatkozó külön-
leges közigazgatási szabályok megállapítását is. Nem volt kizárt az sem, hogy a 
minisztérium az egyes közigazgatási hatóságok eljárását a törvényektől eltérően 
szabályozza, vagy bármely közigazgatási feladat ellátását kormánybiztosra bízza. 
A kormánybiztos hatáskörét rendeletben kellett megállapítani34, az alárendeltsé-
gébe utalható szervek vonatkozásában fennálló alapvető jogosítványait és ennek 
korlátait azonban – követve az 1912-es szabályozási megoldást – maga a törvény 
határozta meg35.

A rendkívüli intézkedések második nagyobb csoportjában a rendészetre vonat-
kozó szabályok kaptak helyet. Ebben a körben számos olyan rendkívüli intézkedés 
jelenik meg, amelyek a későbbi szabályozásokba minimális változtatással kerültek 
át. Ide sorolhatók az – 1912-es szabályozásból már nagyrészt ismert – útlevélre 
vonatkozó rendelkezések, a fegyverekre, lőszerekre és robbanóanyagokra vonat-
kozó szabályozás, a kiürítés, a sajtóellenőrzés szabályai,36 az egyesülési- és a gyü-
lekezési jog korlátozása, illetve a posta-, távíró-, távbeszélő-forgalom és a rádió 
ellenőrzése. Ezek közül néhány esetben a rendelkezés joga nem a minisztériumot 
illette meg, hanem magát az ágazati minisztert,37 fenntartva a jogkorlátozás és a 
fokozott ellenőrzési jogkör lehetőségeit a felhatalmazás szintjén.

28 Vö. Hvt. 1939. 142–145. §-ai.
29 Vö. Hvt. 1939. 146–154. §-ai.
30 Vö. Hvt. 1939. 155–158. §-ai.
31 Vö. Hvt. 1939. 159–161. §-ai.
32 Vö. Hvt. 1939. 162–170. §-ai.
33 A minisztérium az önkormányzati hatóság testületi szerve működésének szünetelését, hatáskörének 

más önkormányzati hatóságokra történő átruházását rendelhette el, illetve az önkormányzati testületek 
szabályrendeleteinek bármely rendőri természetű rendelkezését ideiglenesen hatályon kívül helyezhette 
s helyébe más rendelkezéseket léptethet, vagy erre a belügyminisztert felhatalmazhatta. (Hvt1939.142. §)

34 Lásd Hvt. 1939. 126. § (7) bek.
35 Így nem volt lehetősége például rendelkeznie a királyi bíróságok és ügyészségek személyzetével, mi-

közben más állami szervek vonatkozásában rendkívül széles volt a mozgástere, akár olyan földrajzi és 
szakmai területen is igénybe vehette az alkalmazottakat, amely ezek rendes működési körén kívül esett. 
(Hvt. 1939. 143–145. §)

36 Bővebben lásd Gorda Éva: A cenzúra működése 1939–1945 között Magyarországon. In: Hadtudomá-
nyi Szemle 2008/2. szám, 113–120. o.

37 A kiürítés például a belügyminiszter joga volt, amelyet a honvédelmi miniszterrel egyetértve rendelhe-
tett el. (Hvt. 1939.147. §) 
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A rendkívüli intézkedések harmadik csoportjába a pénzügyi területre vonatko-
zó kivételes hatalmi rendelkezések kerültek. Az itt megjelenített valamennyi ren-
delkezés a pénzügyi rendszer által szabályozott területek honvédelmi szolgálatba 
állíthatóságát biztosította az 1912-ből már ismert hitelműveleti szabályoktól, a 
pénzforgalom szabályozásán át a közszolgáltatásokra, valamint a Magyar Nemzeti 
Bank, a Pénzintézeti Központ és a m. kir. Postatakarékpénztár ügyvitelére és üzlet-
vitelére vonatkozó felhatalmazásig.

A rendkívüli intézkedések negyedik csoportjába az igazságszolgáltatásra vo-
natkozó rendelkezések kerültek. A  szűkszavú szabályozás a bírák áthelyezhető-
sége mellett mind a polgári, mind a büntető eljárások kapcsán tartalmazott ren-
delkezéseket. Ezek értelmében a magánjogi követelések érvényesítése akár teljes 
egészében felfüggeszthetővé vált, vagy akár azonnali rendezésre nyílott lehetőség 
a minisztérium döntése függvényében, valamint lehetőség nyílt egyes bűncselek-
mények esetében az eljárást más büntetőbíróságok illetékességébe utalni, illetve 
felgyorsítani. Ezek a rendelkezések azonban nem sérthették a megfelelő jogorvos-
lathoz való jog és a védelem elvének érvényesülését.

A kivételes hatalom keretében meghozható intézkedések ötödik csoportja az 
ún. „különféle kivételes intézkedések” csoportja. Nyugodtan nevezhetnénk ezt a 
csoportot „egyebek”-nek, mert itt valóban széles skáláját találhatjuk a rendkívüli 
intézkedéseknek, az eljárási jellegű intézkedésektől38 kezdve, a társadalombizto-
sítási szabályozáson keresztül, az érdekképviseleteken át, a temetkezésre vagy a 
közegészségügyre vonatkozó intézkedésekig.

Összességében tehát az 1939. évi II. törvénycikk követte és sok tekintetben 
pontosította, fejlesztette az 1912-es szabályozást, méghozzá úgy, hogy a kivéte-
les hatalom – mai értelemben: különleges jogrend – intézményét csak a hábo-
rú és a háború veszélye esetére tartotta fenn, így azt a honvédelmi szabályozás 
komplex rendszerébe építette be. A szabályozás fő célja itt is a végrehajtó ha-
talom operativitásának növelése volt, de oly módon, hogy annak kereteit már 
előzetesen, a béke időszakában meghatározza a jogalkotó, lefektetve egyúttal 
különböző parlamentáris garanciákat is és a kivételes helyzet időbeli kötöttsé-
geit is. Ez a szabályrendszer aztán váratlan gyorsasággal került alkalmazásra a 
második világháború során, ahol rendeltetését a totalitárius hatalomátvételekig 
többé-kevésbé az eredeti jogalkotói szándék szerint tudta megvalósítani, hogy 
aztán a második világháború után 1960-ig a törvényalkotás által érdemben nem 
érintett tárgykörként maradjon meg.

38 Például lásd Hvt. 1939. 162. §.
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1.3. A HONVÉDELEMRŐL SZÓLÓ 1960. ÉVI IV. TÖRVÉNY

A második világháborút követően, a Magyar Népköztársaság Alkotmányáról szóló 
1949. évi XX. törvény elfogadása után tizenegy esztendőt kellett várni az új hon-
védelemről szóló jogszabály megalkotására,39 és ezzel egyidejűleg egyebek mellett 
az 1939. évi honvédelmi törvény hatályon kívül helyezésére. Ez a jogszabály ala-
pozta meg a rendkívüli jogrend időszakában alkalmazható különös intézkedések 
új katalógusát és lényegét tekintve a szocialista honvédelem jogi értelemben vett 
szisztémáját is, mivel a Magyar Népköztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi 
XX. törvény nem rendelkezett a honvédelemre vonatkozó fejezettel, sőt a kivételes 
hatalomra vonatkozó szabályozással sem.

Tekintettel tehát arra, hogy a Magyar Népköztársaság Alkotmánya – a hata-
lommegosztás elvének el nem fogadása, illetve az alkotmányosan korlátozott ha-
talomnak csupán a látszatát fenntartva – nem tartalmazott úgynevezett védelmi 
alkotmányt, az erre vonatkozó szabályozást teljes egészében a honvédelmi törvény 
szintjére delegálta.

Az 1960-as honvédelmi törvény40 a rendkívüli intézkedéseket alapesetben ki-
zárólag háború idejére értelmezte. Sajátos jogalkotói megoldás, hogy a törvény a 
rendkívüli intézkedésekre vonatkozó VI. fejezetet megelőzően – ahol értelemsze-
rűen szerepelni kellene az erre vonatkozó valamennyi szabálynak – már a törvény 
8. §-ában meghatározza, hogy a törvénynek háború idejére szóló rendelkezéseit 
„az állam biztonságát súlyosan fenyegető veszély”idején is alkalmazni rendeli.41 
Ez a fordulat mintegy ernyőként terjesztette ki a rendkívüli intézkedések körét 
bármely olyan időszakra, vagy esetkörre, amelyeket az állam politikai vezetése az 
állam biztonságát súlyosan fenyegető veszélyként értelmezett. Ezzel tehát a jog-
alkotó kaput nyitott a rendkívüli intézkedések alkalmazására a háborútól eltérő 
jogrend egyes eseteiben is, átfogva jó néhány olyan esetet, amelyek a mai értelem-
ben nem, vagy nem feltétlenül képeznék sem a honvédelmi feladatok, sem pedig a 
különleges jogrendi szabályozáson belül a rendkívüli állapot rezsimjének a részét.

A jogszabály szerint az „állam biztonságát súlyosan fenyegető veszély” a Magyar 
Népköztársaság biztonságát, területi épségét, függetlenségét, a népi demokratikus 
államrendet vagy a társadalmi rendet, illetőleg a közrendet és a közbiztonságot 
fokozott mértékben veszélyeztető események bekövetkeztével áll be. Az állam biz-

39 A háborút követő időszak honvédelmi szabályozásáról lásd Horváth László: Változások a védelmi 
igazgatás területén. In: Nemzetvédelmi Egyetemi Közlemények 2005/2. szám, 137–142. o.

40 A honvédelemről szóló 1960. évi IV. törvény (a továbbiakban: Hvt. 1960).
41 Érdekes megjegyezni, hogy az Alkotmány ugyanakkor kizárólag az ügyészségre vonatkozó 42. § (3) be-

kezdésében tett említést az ilyen jellegű cselekményekkel kapcsolatos tennivalókról, ti. legfőbb ügyész 
gondoskodik arról, hogy a Magyar Népköztársaság rendjét, biztonságát és függetlenségét sértő vagy ve-
szélyeztető mindennemű cselekmény következetesen üldöztessék.
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tonságát súlyosan fenyegető veszély idejének beálltát és megszűnését a Népköztár-
saság Elnöki Tanácsa42 állapíthatta meg és hirdethette ki.43

A megfogalmazás önmagában is érdekes, azonban az első ránézésre is feltűnik, 
hogy az események nem feltétlenül katonai jellegű kihívásokat jelentenek, mint 
ahogy az is sejthető, hogy ez a fenyegetés nem is feltétlenül az ország határain 
kívülről érkezik.

Az alapvetően háború időszakára elrendelhető – a második világháború előtti 
szint jogi cizelláltságától jelentősen visszalépő szabályozású – rendkívüli intézke-
déseket az 1960. évi IV. törvény célhoz kötötte, négy jelentősebb területet felölelve. 
Ezek az alábbiak:

• a közrend fenntartása;44

• a fertőző betegségek terjedésének megakadályozása;45

• a közlekedési eszközök és a posta forgalmának biztosítása;46

• az államigazgatás zavartalan működésének biztosítása.47

Ki kell emelnünk, hogy a háború időszakában a rendkívüli intézkedéseket fő sza-
bályként a minisztertanács rendelhette el. A közrend fenntartása érdekében a kijá-
rási tilalom, a települések kiürítése, a lakosság utazásának korlátozása, meghatáro-
zott helyen való tartózkodásának elrendelése, vagy tiltása, valamint a gyülekezési 
jog gyakorlásának előzetes engedélyhez kötése azonban nem kizárólag a minisz-
tertanács jogköre volt, hanem egyes államigazgatási területek vonatkozásában a 
minisztertanács által felhatalmazott állami szerv vezetője vagy a katonai egység 
parancsnoka is jogosult volt rendkívüli intézkedést kibocsátani.

Hasonló elbírálás alá esett az egyes településekről vagy az ország meghatározott 
részéből a honvédelem vagy a népgazdaság szempontjából fontos vagyontárgyak 
elszállítása abból a célból, hogy azok a várható vagy folyamatban lévő konfliktus 
ideje alatt ne károsodjanak, illetve ne kerüljenek ellenséges kézre.

Kizárólag a minisztertanács rendelhette el a közrend fenntartása érdekében a 
Magyar Népköztársaság és szövetségeseinek fegyveres erőivel, valamint a honvé-
delmi előkészületekkel összefüggő közlemények közzétételének engedélyhez kö-
tését és a sajtótermékek előzetes ellenőrzését is, vagyis a kifejezett (hadi)cenzúra 
bevezetését.

42 A Népköztársaság Elnöki Tanácsa testületként gyakorolta az általában az államfőket megillető jogokat, 
bizonyos korlátozásokkal az Országgyűlést helyettesítő jogkörrel is rendelkezett. A valóságban a jog-
rendszer formálását nagyobbrészt az Elnöki Tanács látta el az Országgyűlést helyettesítő jogköréből 
fakadó törvény erejű rendeletekkel, amelyek mellett az Országgyűlés által alkotott törvények száma je-
lentősen csökkent az államszocializmus időszakában. Az Elnöki Tanács elnökből, két helyettes elnökből, 
titkárból és 17 további tagból állt. Tagjait az Országgyűlés saját tagjai közül választotta az alakuló ülésén, 
megbízatása az új Elnöki Tanács megválasztásáig tartott.

43 Vö. Hvt. 1960 8. §.
44 Vö. Hvt. 1960. 115–119. §.
45 Vö. Hvt. 1960. 120. §.
46 Vö. Hvt. 1960. 121. §.
47 Vö. Hvt. 1960. 122. §.
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A rendkívüli intézkedések következő csoportjában a háború időszakában ki-
emelt jelentőséggel bíró fertőző betegségek terjedésének megakadályozása érde-
kében hozott intézkedések jelentek meg. Ennek értelmében a fertőző betegségek 
terjedésének megakadályozására kötelező egészségügyi vizsgálatokat, védőoltá-
sokat, illetve további közegészségügyi rendszabályokat lehetett elrendelni az or-
szág teljes lakosságára vagy annak meghatározott részére. Ezzel a rendelkezéssel a 
honvédelmi törvény kifejezetten a háborús időszakra vonatkozó közegészségügyi 
rendszabályok bevezetését tette lehetővé, míg a nem kifejezetten honvédelmi célú 
közegészségügyi korlátozásokat szükség esetén alacsonyabb szintű szabályozók 
alapján vezették be.

A haza védelme érdekében, háború és az állam biztonságát súlyosan fenyegető 
veszély ideje esetén sor kerülhetett a közlekedési eszközök és a posta forgalmára 
vonatkozó rendkívüli intézkedésekre is. Ennek keretében a minisztertanács rende-
letében korlátozhatta a személyi tulajdonban levő gépjárművek használatát, adott 
esetben meghatározott időszakra meg is tilthatta azt.

A jogszabály arra is lehetőséget biztosított, hogy a vasút, a hajóforgalom, a légi 
forgalom, a közúti közlekedés vagy a posta működése rendeletileg korlátozható 
legyen, illetőleg ideiglenesen fel is lehetett függeszteni az ilyen szolgáltatásokat.

Valamennyi rendkívüli intézkedésnél rendezőelvként szerepelt a törvényben, 
hogy az ilyen intézkedések elrendeléséből eredő vagyoni jellegű hátrányért kárta-
lanítás nem jár. Ennek a magyarázata nem csupán a régebbi jogban és a szocialista 
tulajdonfelfogásban, de az akkor még friss világháborús tapasztalatokban is ke-
resendő, amikor is a háborús működés valamennyi következményének esetleges 
kárpótlási ügyei máig nyúló és finanszírozhatatlan kártérítési igényt alapoztak vol-
na meg – nem is beszélve az ekkorra már „szövetséges” Szovjetunió okozta károk 
megtérítésének, megtéríthetőségének megoldhatatlan kérdéséről.

Szintén az ország háborús működését volt hivatott szolgálni az az intézkedéscso-
port, amelyet a minisztertanács az államigazgatás zavartalan működésének biztosí-
tására hozhatott meg. Ezek keretében – követve a második világégés előtti megoldá-
sokat – a helyi és a területi közigazgatás szervei, azaz a tanácsok, illetőleg a tanácsok 
végrehajtó bizottságainak hatáskörébe tartozó, valamint egyéb államigazgatási fel-
adatok ellátása is kormánybiztosra volt bízható. Ezzel a megoldással az alapvetően 
testületi jellegű döntéshozatal egy kézben összpontosulhatott, hatékonyan támogat-
va a fegyveres harc megvívásához szükséges feladatok végrehajtását. 

A jogszabály arra is lehetőséget biztosított, hogy a hadműveleti területekre 
különleges államigazgatási szabályok kerüljenek megállapításra. Sem az Alkot-
mány, sem a honvédelmi törvény nem bontotta ki azonban, hogy milyen feltételek 
együttállása esetén és mely szerv vagy személy által minősíthetőek az ország egyes 
területei hadműveleti területté, illetve, hogy melyek a különleges államigazgatási 
szabályozás – plasztikusan a katonai közigazgatás bevezetésének – keretszabályai. 
Figyelemmel arra, hogy az 1960. évi IV. törvény e rendelkezésének alkalmazására 
nem került sor, csak vélelmezhetjük, hogy ezt adott esetben maga a miniszterta-
nács határozta volna meg.
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1.4. A HONVÉDELEMRŐL SZÓLÓ 1976. ÉVI I. TÖRVÉNY

1976-ban a pártállami rendszer belső átalakulási folyamatainak eredményeként és 
számos más jogterülethez hasonlóan a honvédelem alrendszerét is újraszabályoz-
ták, melynek lenyomatát a honvédelemről szóló 1976. évi I. törvény48 adta. A jog-
szabály kiemelt jelentőséggel bír a jelenkori jogalkotás szempontjából is, hiszen 
ebben a szabályrendszerben jelennek meg a ma is ismert, alaptörvényi szinten 
deklarált speciális irányítási és szabályozási jogosítványokkal felruházott szervek, 
valamint ez a jogforrás egészen 1994. január 1-jéig – a demokratikus átmenettel 
járó több módosítással ugyan, de – hatályban maradt.

Figyelemre méltó és a szocialista „alkotmányosságeszményt” jól tükröző meg-
oldás, hogy ekkortájt a Honvédelmi Tanács alapvető jogosítványai nem az Alkot-
mányban szerepeltek, hanem a honvédelmi törvényben, akárcsak a honvédelmi 
alkotmány körébe tartozó és alkotmányos szinten szabályozandó más fontos ren-
delkezések egész sora. A jogalkotó tehát – függetlenül a rendszer belső „konszo-
lidációjától” – fenntartotta az 1949. évi XX. törvény megalkotásakor kialakított 
szisztémát, miszerint a fegyveres védelem kérdését nem kívánta alkotmányos ke-
retek közé terelni, vagyis nem akarta az erőhatalom koncentrációját még a látszat 
szintjén sem ilyen módon korlátozni. Az Alkotmány 31. §-a csupán annyit tartal-
mazott, hogy háború vagy az állam biztonságát súlyosan fenyegető veszély ese-
tén a Magyar Népköztársaság Elnöki Tanácsa rendkívüli hatáskörrel felruházott 
Honvédelmi Tanácsot hozhat létre. A rendkívüli hatáskör tartalmát azonban nem 
részletezte, vagyis azt semmilyen formában nem is korlátozta.

A kivételes hatalom, vagyis a rendkívüli jogrend szempontjából rá kell mutat-
nunk arra, hogy az 1976-os honvédelmi törvény megalkotásakor az Elnöki Tanács 
Alkotmányban biztosított jogköre volt az állam biztonságát súlyosan fenyegető 
veszély és annak megszűnésének kinyilvánítása, valamint a háború vagy az állam 
biztonságát súlyosan fenyegető veszély idején a Honvédelmi Tanács létrehozása.49 
A korabeli szabályozás tehát mindennemű korlátozás nélkül az Országgyűlés he-
lyettesítésére – és az államfői jogok testületi gyakorlására – is szolgáló pártállami 
csúcsszerv kezébe tette a kivételes hatalom kulcsait. 

Mai szemmel, a jogbiztonság és az alkotmányos jogállam szemüvegén keresztül 
vizsgálva, kissé elnagyoltnak tekinthetjük azt a szabályozást, amely a fenti két idő-
szakot azonos platformra helyezte, mindkettőre a háborúra vonatkozó szabályok 
alkalmazását tette lehetővé. Mindez követte az 1960-as megoldásokat, és lényegét 
tekintve egyazon szerv irányítása alatt tartotta mind a háborús, mind az állam 
rendjét veszélyeztető időszakok rendkívüli intézkedéseit, hiszen a Honvédelmi 
Tanács jogköreit és létrejöttét is az Elnöki Tanács kontrollálta, akárcsak az állam 
biztonságát súlyosan fenyegető veszély kinyilvánítását. Ebbe beleértendő az is, 

48 A továbbiakban: Hvt. 1976.
49 Lásd a Magyar Népköztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény ekkor hatályos 31. § (1) be-

kezdését.
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hogy a rendkívüli intézkedési joggal felruházott Honvédelmi Tanács nem csupán 
a háború idején, hanem ennek veszélye esetén is, mi több, a belső biztonsággal 
összefüggő krízis esetén is megalakítható volt, a lehető legszélesebb módon kiter-
jesztve ezzel a rendkívüli intézkedések lehetőségét. 

Érdekessége a szabályozásnak az is, hogy a törvény a Honvédelmi Tanács elnö-
kére ruházta a fegyveres erők és fegyveres testületek főparancsnoki feladatait is.50 
Ez ugyan nem egy klasszikus rendkívüli intézkedési jog, azonban a testület műkö-
désének rendkívüli időszakhoz kötöttsége miatt mégis ekként kezelhető, hiszen 
alapjaiban formálja át a fegyveres erők és testületek működési rendjét. Tekintettel 
arra, hogy a törvényhozó nem részletezte a főparancsnoki jogosítványokat, joggal 
tehető fel, hogy az alatt a klasszikus főparancsnoki – korábban: főhadúri – jogo-
sítványokat érthetjük, vagyis egy átfogó és tényleges irányítási és vezetési jogkört, 
amely már az Osztrák–Magyar Monarchia idején is kritikus kérdése volt a katonai 
jognak, és kiemelt fontosságú jogkör volt az államfői jogok gyakorlása tekinteté-
ben a második világháború utáni rendszer kialakításakor is.51

Az 1976. évi honvédelmi törvény az 1960-as szabályozás megoldásainak köve-
tése mellett azonban a rendkívüli jogrendek listáját tovább bővítette. Ekkorra már 
nyilvánvalóvá vált, hogy a normál békeműködéshez képest nem csupán a háborús 
körülmények vagy annak közvetlen veszélye jelent eltérő kihívást a jogrend sza-
bályrendszere vonatkozásában. A korábban az állam biztonságát fenyegető veszély 
idején is alkalmazható rendkívüli intézkedési lehetőség kiterjesztésre került arra 
az esetre is, ha ezt a közrend és közbiztonság védelme vagy elemi csapás elhárítása, 
illetőleg következményeinek csökkentése érdekében szükségesnek látszott.52

Az 1960-as megoldásokon azonban a jogszabály lényegében csak annyit válto-
zatott, hogy a háború idejére a „szükséghez képest” rendelte alkalmazni a rendkí-
vüli intézkedéseket, míg a háborún kívüli esetkörökben azok időleges bevezetésé-
ről rendelkezett. Azt azonban a jogalkotó semmilyen módon nem határozta meg, 
hogy a szükség és az időlegesség milyen végső keretek között mozoghat.53 

Az 1976-os szabályozásban a rendkívüli intézkedések elrendelésének joga meg-
osztott volt, törvényben kellett meghatározni, hogy az egyes rendkívüli intézke-
déseket milyen körülmények között és mely szerv rendelhette el.54 Az elrendelés 
jogosítottja az Elnöki Tanács vagy a minisztertanács lehetett.

Az egyszemélyi felelősséggel meghozott döntés az 1976-os honvédelmi törvény 
alapján kizárólag a minisztertanácstól eredő, mondjuk úgy, hogy műveleti szintű, 

50 Vö. Hvt. 1976. 9. § (4) bekezdése.
51 E tekintetben lásd Farkas Ádám: A haderő feletti parlamentáris hatalommegosztás eredeti modellje 

(1867–1914). In: Jogtörténeti Szemle 2014/1. szám, 44–50. o., Egy Jurátus: A hadügyi fölségjog. Bu-
dapest, Politzer Zsigmond és fia kiadása, 1903., Föglein Gizella: Az államfő intézménye 1944 és 1949 
között. In: Múltunk 2005/2. szám, 221–230. o., Sz. Madarász Katalin: Az államfői hatalom alakulása 
1944–70. In: Új Magyar Központi Levéltár közleményei 1982/1. szám, 199–216. o.

52 Vö. Hvt. 1976. 54. § (2) bekezdése.
53 Vö. Hvt. 1976. 54. § (1) és (2) bekezdése.
54 Vö. Hvt. 1976. 54. § (3) bekezdése.
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vagy operatív igazgatási feladatokra irányuló felhatalmazás alapján születhetett.55 
Az így kapott felhatalmazás alapján egyes rendkívüli intézkedéseket az illetékes 
miniszter és a fővárosi vagy megyei honvédelmi bizottság is elrendelhetett az irá-
nyítása alá tartozó körben, ami azonban a rendszerszintű rendkívüli intézkedések 
– pártállami vezetésnek fenntartott – körét nem érintette.

A jogszabály átvette az 1960. évi IV. törvény azon szabályát, amely egyes rendkí-
vüli intézkedések elrendelését hadműveleti területen az illetékes katonai parancs-
nok számára is lehetővé tette.56

Az 1976-os szabályozás a korábbitól eltérő csoportosításban szerepelteti ugyan 
a rendkívüli intézkedéseket, de lényeges újítást nem vezet be, csupán a négy he-
lyett csak két nagyobb csoportba sorolta a lehetséges döntéseket.

Az első csoportba az állam- és közbiztonság fenntartására vonatkozó intézke-
dések kerültek,57 a másodikban pedig a gazdálkodást érintő és egyéb rendkívüli 
intézkedések jelentek meg.58

Lényegében változatlan maradt az egyes területek kiürítésére, vagy a kijárási 
tilalomra vonatkozó szabály, valamint az ország meghatározott területén való tar-
tózkodást, az ország meghatározott területére utazást, a határ- és idegenforgal-
mat, valamint az útlevelek kiadását szabályozó intézkedések köre is. Ugyancsak 
változatlan tartalommal jelent meg a gyülekezési jog gyakorlásának korlátozása.

Kiegészült azonban a polgári védelem keretében elrendelhető intézkedések sora 
a lakosságnak a veszélyeztetett helységekből való kitelepítése és a kijelölt helyeken 
való befogadása, a légi veszély idején az elsötétítés, az óvóhelyen való tartózkodás 
és a magatartással kapcsolatos egyéb különleges szabály bevezethetőségére vonat-
kozó rendelkezésekkel.

A nyílt (hadi)cenzúra bevezethetősége ugyan változatlanul fennmaradt, azon-
ban a technikafejlődést lekövetendő, a médiával összefüggő szabályozás lehetővé 
tette a hírközlő berendezések használatának korlátozását és a műsorvevő készülé-
kek beszolgáltatásának előírását is.

Az állam- és közbiztonság fenntartásával összefüggő társadalmi érdekhez fűző-
dő szabályként jelent meg a fegyverek, lőszerek, a robbanó-, valamint egyes ra-
dioaktív, nukleáris, sugárzó és mérgező anyagok forgalmának és felhasználásának 
tiltása. Lehetőség volt továbbá elrendelni az ilyen anyagok és eszközök beszolgál-
tatását is.

Szintén az első csoportban jelent meg az a kézenfekvő szabály, amely az állam-
szervezet és az igazságszolgáltatás szervezetének és működésének gördülékenyeb-
bé és hatékonyabbá tételét biztosította. Ennek keretében az államszervezet egyes 
elemei és az államigazgatás eljárási szabályai is rendeletileg felülírhatóvá váltak, 
az igazságszolgáltatás területén pedig bevezethetővé vált a rögtönbíráskodás és a 

55 Vö. Hvt. 1976. 54. § (4) bekezdése.
56 Vö. Hvt. 1976. 54. § (5) bekezdése.
57 Lásd Hvt. 1976. 55. §.
58 Lásd Hvt. 1976. 56. §.
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közbiztonsági őrizetbe helyezés, melyek a második világháború előtti szabályozás 
elemeihez történő visszatérésként is értékelhetők – sajátos államszocialista felfo-
gásban.

A második nagy intézkedéscsoport a törvény XIX. fejezetében megjelenő gaz-
dálkodást érintő és egyéb rendkívüli intézkedéseket ölelte fel.

Itt biztosított lehetőséget a jogalkotó a hadigazdálkodás bevezetésére. A hadi-
gazdálkodás jogi értelemben nem más, mint szigorú utasításos rendszerű, kötött 
tervgazdálkodás és kötött munkaerő-gazdálkodás, amelynek egyetlen célja a fegy-
veres küzdelemre való felkészülés, a honvédelem különleges igényeinek kielégítése. 
Ne feledjük, ekkortájt a hadigazdálkodás apropója nem kizárólag a védelmi jellegű 
katonai tevékenység megalapozása lehetett, hiszen a Varsói Szerződés doktrínái 
szerint nem a védelem volt az alapvetően tervezett harcérintkezési forma, hanem 
a támadást magában rejtő elrettentés, és az erre irányuló politikai döntés esetén a 
támadás, a megelőző csapásmérés az Észak-atlanti Szerződés Szervezetének álla-
maira.

A rendkívüli intézkedések körében lehetőség nyílt arra is, hogy a korábban az 
állami szervektől függetlenül működő szövetkezetek az állami szervek közvetlen 
felügyelete alá kerüljenek, és a rájuk vonatkozó jogszabályok alkalmazása felfüg-
geszthetővé váljon a rendkívüli intézkedések keretében.

Nyilvánvalóan a gazdaság egyéb szegmensei sem maradhattak ki a speciális 
működési szabályozás lehetősége alól. A  szocialista típusú tervgazdaságban kü-
lönösen jelentős mértékű volt az állam szerepvállalása egyes pénzügyi jellegű 
szolgáltatások biztosításában és kötelezettségek teljesítésében. A rendkívüli intéz-
kedések körében átmenetileg korlátozható, illetőleg szüneteltethető volt az állam 
belföldi pénzügyi kötelezettségeinek teljesítése, míg a honvédelmi hozzájárulási 
kötelezettség kiterjeszthető volt. Sor kerülhetett továbbá a gazdasági kötelezett-
ségek és anyagi szolgáltatások teljesítésével kapcsolatban különleges kártalanítási 
szabályok megállapítására is, amelyeket a jogalkotó különállóan, a XVI. fejezetben 
szabályozott.

A gazdaság működésének speciális szabályai körében az 1960-as szabályhoz ké-
pest változatlan a közlekedési eszközök és a posta forgalma, valamint a hírközlés 
korlátozhatósága, szüneteltethetősége. Ugyancsak megerősítésre került a fertőző 
betegségek terjedésének megakadályozását szolgáló közegészségügyi rendszabá-
lyok elrendelésének lehetősége.

Sajátos szabály, amelyet 1960-ban még nem tartott fontosnak a jogalkotó, hogy 
lehetővé tette a művelődési, oktatási, kulturális intézmények működésének korlá-
tozását is a rendkívüli intézkedési jogkör keretei között.

Az 1976-os honvédelmi törvény szabályrendszere azért is érdekes, mert ez volt 
az a jogszabály, amely számos módosítással átvezette a honvédelem rendszerét 
a rendszerváltás időszakán. Ezek a módosulások elsődlegesen nem a rendkívüli 
intézkedések rendszerére vonatkoztak, de a rendszerváltást követően az erősödő 
jogállamisághoz fűződő garanciális szabályok megkövetelték, hogy egyes – kü-
lönösen a hatalommegosztásos rendszer kialakításához kötődő – intézkedések a 
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honvédelmi törvényből az új demokratikus Alkotmány szintjére emelkedjenek. 
Ilyenek voltak például a már hivatkozott Honvédelmi Tanácsra vonatkozó jogo-
sítványok rendszere, valamint azon szabályok, amelyek a közjogi berendezkedés 
átalakulásából következően 1990 után alkalmazhatatlanok voltak, különösen a 
minisztertanács, a Magyar Népköztársaság Elnöki Tanácsa, valamint a szocialista 
típusú erőhatalom-koncentráció felszámolása miatt.59

1.5. A HONVÉDELEMRŐL SZÓLÓ 1993. ÉVI CX. TÖRVÉNY

A demokratikus fordulatot követően a honvédelem ügyét is jelentősen érintő al-
kotmánymódosítások ellenére a rendszerváltó törvények sorában csaknem utol-
sóként került megalkotásra a honvédelemről szóló 1993. évi CX. törvény.60 A jog-
szabály – figyelemmel a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény hatalommegosztási szabályaira és új a honvédelmi alkotmány magját 
megtestesítő VIII. fejezetére – teljes mértékben új alapokra helyezte a honvéde-
lemre és a minősített időszakokra vonatkozó szabályrendszert, amelynek lényegi 
alapjai a ma hatályos szabályozásban is fellelhetőek.

A törvény IX. fejezetében kaptak helyet a rendkívüli állapot és a szükségállapot 
idején alkalmazandó részletes szabályok. A jogszabály 1994. január 1-jén hatályba 
lépett szövege kizárólag a fenti két minősített időszakra vonatkozóan tartalmazta 
a különleges szabályok alkalmazásának lehetőségét, vagyis már egy, a korábbiak-
hoz – még a második világháború előtti polgári korszak megoldásaihoz – képest 
meglehetősen korlátozott szabályozást alakított ki.

Az Alkotmány 1989. évi XXXI. törvénnyel módosított új szövege értelmében 
az alkotmányos alapok meghatározásán túl a rendkívüli állapot és a szükségálla-
pot idején alkalmazandó részletes szabályokat alkotmányerejű törvényben kellett 
megállapítani.61 

Érdekesség, hogy az Alkotmány 19/E. §-át62 ugyan az 1993. évi CVII. törvény 
1. §-a iktatta az alkotmányszövegbe, ugyanakkor az 1993. évi honvédelmi törvény 
vonatkozó alcíme nem jelezte, hogy a váratlan támadás esetkörére nézve is ren-

59 Ez utóbbival függött össze, hogy a jogalkotó 1989. december 11-től hatályon kívül helyezte a rendkívüli 
intézkedések bevezethetőségének egyéb eseteire vonatkozó 54. § (2)–(4) bekezdéseit.

60 A továbbiakban: Hvt. 1993.
61 Lásd a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény 19/D. §-ának 1989. október 23-

án hatályba lépő szövegét.
62 „19/E. § Külső fegyveres csoportoknak Magyarország területére történő váratlan betörése esetén a tá-

madás elhárítására, illetőleg az ország területének a honi és szövetséges légvédelmi és repülő készültségi 
erőkkel való oltalmazására, az alkotmányos rend, az élet- és vagyonbiztonság, a közrend és a közbiz-
tonság védelme érdekében a Kormány a köztársasági elnök által jóváhagyott védelmi terv szerint – a 
támadással arányos és erre felkészített erőkkel – a szükségállapot vagy a rendkívüli állapot kihirdetésére 
vonatkozó döntésig azonnal intézkedni köteles.”
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delkezni kíván, bár ezt a 199. § (3) bekezdésében mégis megtette az ez esetben 
bevezethető rendkívüli intézkedések körére való hivatkozással.63

Az 1993-as szabályozásnak jelentős érdeme, hogy a megújult, jogállami és de-
mokratikus alkotmányos rendszerhez illeszkedő különleges jogrendi szabályozást 
kialakítva, részletes katalógust bocsátott a jogalkalmazó rendelkezésére a korláto-
zó jogosítványok vonatkozásában.

A törvény az alkalmazható rendkívüli intézkedéseket a kormány, a Honvédel-
mi Tanács valamint a köztársasági elnök között osztotta fel az Országgyűlési és a 
statikus – tehát alkotmányos szintű normaszöveggel meghatározott – jogállami 
kontroll mellett. A  rendkívüli jogrend időszakára vonatkozó szabályozók béke-
időszaki előkészítési felelősségét pedig a törvény olyan módon utalta a kormány 
hatáskörébe, hogy ezeket a kihirdetésre alkalmas állapotban meg kellett küldeni 
a kiadásra jogosult vezetők és a végrehajtók számára. Ez a szabályozási megoldás 
biztosította a felkészülést a minősített időszaki tevékenységekre és lehetővé tette 
az egyes tevékenységek begyakorolását az igazgatás valamennyi ágazatában, igaz 
erre vonatkozó ellenőrzési jogosítványt nem telepített az alkotmányos szisztéma 
egyetlen szereplőjéhez sem, vagyis a gyakorlati megvalósulást ilyen garanciával 
nem kívánta körbebástyázni a végrehajtó hatalom belátó felkészülésében bízva.

Szintén az általános szabályok között kapott helyet az a felhatalmazás, amely az 
országos hatályú rendkívüli intézkedések végrehajtásának területi követelményei 
vonatkozásában az illetékességi területén a köztársasági megbízott számára adott 
szabályozási lehetőséget. Formáját tekintve ez a szabályozó aktus is rendelet volt, 
hatálya azonban területileg limitált és feladathoz kötött volt, kibocsátására kizá-
rólag a magasabb szintű szabály végrehajthatósága érdekében lett volna lehetőség, 
kiváltva egyúttal a korábbi rendkívüli időszakra kinevezhető kormánybiztosok 
rendszerét.

A törvény általános érvénnyel rögzítette64, hogy a rendkívüli intézkedések kü-
lön rendelkezés nélkül is lerontják az ezekkel ellentétes békeidőszaki szabályokat. 
E rendelkezésre azért volt szükség, mert a különleges jogrendi intézkedés előké-
szítésének és kibocsátásának időszakában vélhetőleg nem lett volna lehetséges a 
teljes magyar jogrend szabályait mérlegelni, a gyors és hatékony beavatkozáshoz 
fűződő érdeknek tehát biztosítani kellett a lehetőséget arra, hogy felülírja az álta-
lános szabályozási jogelvek alkalmazását. Mindez azonban kizárólag a rendkívüli 
vagy szükségállapot időszakára igaz, a veszélyhelyzet vagy az Alkotmány 19/E. §-a 
szerinti váratlan támadás időszakának sajátosságai a jogalkotó akkori mérlegelése 
szerint nem tették szükségessé az ilyen mértékű beavatkozást a jogállam működé-
sének általános szabályaiba.

63 „A Kormány az Alkotmány 19/E. §-ának (1) bekezdésében meghatározott esetben, az ott megjelölt célok 
eléréséhez szükséges mértékben és körben e törvény 202–204; 206–208; 213–217; 218; 220–221; 234; 
243; 245–247. §-aiban, valamint az Alkotmány 19/E. § (3) bekezdése szerinti törvényben meghatározott 
intézkedéseket vezethet be.” Hvt. 1993. 199. § (3) bekezdése.

64 Hvt. 1993. 200. §.
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A rendkívüli intézkedéseket az 1993. évi honvédelmi törvény is csoportosítja, 
újfent négy alcím alá rendezve az egyes felhatalmazásokat, rendelkezéseket. 

Ezek: 
1. a honvédelmi igazgatás körében alkalmazható rendkívüli intézkedések;65

2. a közigazgatásra, a közrendre és a közbiztonságra vonatkozó rendkívüli in-
tézkedések;66

3. az igazságszolgáltatásra vonatkozó rendkívüli intézkedések;67 valamint
4. a gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségre vonatkozó rendkívüli in-

tézkedések.68

A honvédelmi igazgatás körében először is azok a szabályok jelentek meg, amelyek 
a honvédség békeidőszaki működésétől történő eltérést tették lehetővé. A rendkí-
vüli szolgálat jogintézményének bevezetése tette lehetővé, hogy a fegyveres erők – 
amely kategóriába ebben az időszakban még a határőrség szervezetét is magában 
foglalta – személyi kiegészítése és a meglévő állomány általános munkaszervezési 
korlátok nélküli alkalmazása megvalósulhasson. Ez a szabályrendszer garantálta, 
hogy az állomány tagja a szervezet keretein belül maradhasson és leszerelésére sa-
ját elhatározásából ne kerülhessen sor. Garanciális szabályként jelent meg, hogy az 
ilyen időszakokban a magasabb követelmények és szigorúbb működési szabályok 
mellett szerzett jogosultságok és kedvezmények a rendkívüli vagy szükségállapot 
megszűnését követően is érvényesíthetők maradtak volna, valamint az állomány 
tagja és hozzátartozóinak szociális biztonsága érdekében különleges érdekvédelmi 
szabályok kötelező jellegű bevezetésére is sor kerülhetett volna,69 melyek rende-
letben további kedvező szabályokkal lettek volna kiegészíthetők. A honvédelem 
rendszerének hatékony működését támogatta az a törvényi rendelkezés is, amely 
lehetővé tette a fenti kedvező szabályok kiterjesztését az egyéb honvédelmi köte-
lezettséget teljesítőkre.

A honvédelmi igazgatás alcím alatt került megfogalmazásra az a szabály is, 
amely a rendkívüli szolgálatot teljesítőkre nézve kedvezőbb felelősségi és egysze-
rűsített káreljárási szabályok megállapítását tette lehetővé. Minderre a feladat jel-
legéből adódóan azért volt szükség, mert egy válsághelyzetben a békeidőszakra 
kidolgozott eljárási szabályok nem feltétlenül alkalmazhatóak az időnyomás és 
a felmerülő jelentősebb kockázattal járó kihívások megoldási kényszere miatt. 
A közigazgatásra, a közrendre és a közbiztonságra vonatkozó rendkívüli intézke-
dések körében, a védekezés hatékonysága érdekében, a jogalkotó lehetővé tette, 

65 Lásd Hvt. 1993. 202–206. §-ai.
66 Lásd Hvt. 1993. 207–223. §-ai.
67 Lásd Hvt. 1993. 224–232. §-ai.
68 Lásd Hvt. 1993. 233–248. §-ai.
69 Ide sorolandó, hogy a rendkívüli szolgálatot teljesítők illetménye egy részét a hozzátartozónak kell fo-

lyósítani, vagy az ellátatlan hozzátartozót családi segélyben kell részesíteni, illetve, hogy a szolgálatból 
sebesülés, baleset vagy megbetegedés miatt tartalékállományba helyezettek hozzátartozói a betegség 
időtartamára családi segélyt kapnak.
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hogy a polgármester és a jegyző hatáskörébe tartozó államigazgatási feladatot 
rendelet is megállapíthasson, valamint a helyhatósági testületek jogosítványait egy 
személyben a polgármester gyakorolja. Ez a megoldás – akárcsak a köztársasági 
megbízottak tekintetében – a szükséges centralizációt és operativitás növelést úgy 
kívánta megvalósítani, hogy közben tekintettel volt az önkormányzatiság és a helyi 
hatalom esszenciájára bizonyos keretek között. Ezt persze keretek közé szorította 
az, hogy a közigazgatás egységes működtetése érdekében a polgármester és a jegy-
ző a feladatait a köztársasági megbízott utasításai alapján volt köteles végrehajtani, 
amit az önkormányzati rendszer tagoltsága és az önkormányzati vezetők habitusa 
és képzettsége közti különbségek is szükségképpen indokoltak.

Az 1993. évi Hvt. szerint a rendkívüli intézkedések körében az államigazgatási 
eljárás általános szabályairól szóló törvény rendelkezései is módosíthatóak voltak, 
melyek határait maga a honvédelmi törvény határozta meg.70

Nem maradhatott ki a szabályozásból a korábbiakból már ismert nyílt (hadi)cen-
zúra jogintézménye sem, azonban a média működésére vonatkozó, illetve az ahhoz 
és a nyilvánosság biztosításához kapcsolódó szabályrendszer a korábbiakhoz képest 
lényegesen részletesebb kereteket kapott, figyelemmel az alapértékek fejlődésére és 
a szabadságjogok rendszerváltást követő térnyerésére. E tekintetben azt is ki kell 
emelni, hogy a rendszerváltozás kizárta a normál időszaki cenzúra bármely formá-
ját, vagyis a korábbiaktól eltérve ez a rendelkezés nem a működő cenzúra egy speciá-
lis válfaját jelentette, hanem a rendkívüli időszak törvényi keretek közötti, hadi érdek 
szerinti jogkorlátozásának bevezethetőségét, de nem kötelezettségét.

A közlekedés korlátozására, a kijárási tilalomra, a gyülekezési jog korlátozásá-
ra, a kitelepítésre, az országba történő be- és kiutazásra, az ország meghatározott 
területén való tartózkodás korlátozására, a kiürítésre, illetve a visszamaradó la-
kosság és a tovább termelő üzemek szükségleteinek kielégítésére vonatkozó sza-
bályrendszer annyiban tért el a korábbiakban már ismertektől, hogy a döntéshozó 
személyét, a döntés meghozatalának jogát és körülményeit részletesebben, a meg-
újított alkotmányos szabályozáshoz illeszkedően határozta meg a törvény. Ezen 
felül garanciális jelentőséggel bíró kihirdetési, illetve közzétételi kötelezettséget is 
megfogalmazott a törvény az egyes intézkedésekkel összefüggésben. 

A honvédelmi feladatok ellátása érdekében továbbra is lehetőség volt a nem 
honvédelmi célt szolgáló robbanóanyagokkal, fegyverekkel és lőszerekkel össze-
függő tevékenységek korlátozására, és a folyamatos polgári védelmi szolgálat el-
látása mellett rendeleti úton be lehetett vezetni a támadó fegyverek hatása elleni 
védekezés rendszabályait is.

Az 1993. évi honvédelmi törvény szabályozta a diplomáciai mentességekkel és ki-
váltságokkal kapcsolatos nemzetközi szerződések egyes rendelkezéseinek alkalma-
zása során követendő eljárás rendeleti úton történő módosításának lehetőségét is.

70 Rendelettel módosítható volt a bírósági felülvizsgálat alá nem tartozó eljárások köre, a hatáskör és illeté-
kesség megállapítása, a közigazgatási szerv kijelölésének rendje, a megkeresés, a határidők, a képviselet, 
az elővezetés, az eljárás felfüggesztése, a jogorvoslat és a végrehajtás szabályai.
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Az igazságszolgáltatásra vonatkozó rendkívüli intézkedések körében a legalap-
vetőbb szabályozási cél az eljárások egyszerűsítése és gyorsítása, az igazságszol-
gáltatás erőforrásainak a védelmi cél megvalósíthatóságának szolgálatába állítása 
volt. Erre figyelemmel a törvény lehetővé tette a rendkívüli jogrend időszakában 
kibocsátott rendeletekben a helyi bíróságok hatáskörébe utalt kisebb jelentőségű 
bűncselekmények esetében a bírósági eljárás kizárását, illetve egyes bűncselekmé-
nyek szabálysértésként történő elbírálását, valamint az egyes bírókénti eljárást és 
az eljárások felfüggeszthetőségét is.

Az igazságszolgáltatás szervezete és személyzetének biztosítása a védelmi cél 
megvalósítása érdekében rendeleti úton változtatható lett volna, megnyitva ezzel a 
lehetőséget a helyőrségi katonai bíróságok felállítására is, amely akár külön eljárási 
szabályok alapján is működtethető lett volna.

A honvédelmi törvény rendeletben elrendelhetővé tette a rögtönbíráskodást is, 
amely körébe a nemzet biztonságát, a fegyveres erők harckészültségét, a függelmi 
viszonyokat és az állampolgárok életét sértő súlyos bűncselekmények, valamint a 
háborús bűncselekmények lettek volna bevonhatók. Megjegyzendő, hogy a rög-
tönbíráskodás részletes szabályaira nézve a rendszerváltást követően kialakított 
jogrendszer nem tartalmaz előzetesen meghatározott törvényi kereteket, miköz-
ben ilyen szabályok már az első világháború előtt is léteztek.71

A szabályozás fentebb érintett részein túl ki kell emelnünk még az eljárási jogokra 
vonatkozó rendkívüli intézkedési jogkört,72 amely rendeletben módosíthatóvá tette 
a büntető, anyagi és eljárásjogi rendelkezések, a polgári peres és peren kívüli eljárás, 
a bírósági végrehajtás, valamint a közjegyzői eljárás szabályait, ezzel mintegy lehető-
séget teremtve a jog működését sorvezetőként garantáló szabályok újraírására.

A gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségre vonatkozó rendkívüli intéz-
kedések körében a szabályozás fókuszában szintén annak a célnak a megvalósítása 
állt, amely lehetővé tette volna az ország felkészülését az esetleges fegyveres harc 
megvívására. Természetesen ez elsődlegesen a rendkívüli állapotban képzelhető 
el, de egyes rendelkezései a szükségállapot esetén sem zárhatók ki.

A rendkívüli jogrendben a normálidőszaki működéstől való eltérés követelmé-
nyének egyik legnyilvánvalóbb színtere az államháztartás területe. Ebben a körben 
a törvény lehetőséget teremtett a költségvetési fejezetek között átcsoportosításra, 
az egyes kiadási előirányzatok felfüggesztésére és nem tervezett kiadások teljesí-
tésére, rendkívüli fizetési kötelezettség előírására, adók és illetékek rendeleti úton 
történő módosítására is. Ezzel összefüggésben és a gazdaság működőképességének 
fenntartása érdekében rendkívüli intézkedéssel a devizagazdálkodás valamennyi 
szabálya módosítható, az értékpapírok alapján történő kifizetések teljesítése kor-
látozható, valamint a külkereskedelmi tevékenységre vonatkozó rendelkezések is 

71 A gyorsított bűnvádi eljárásra és a rögtönbíráskodásra vonatkozó szabályrendszert az 1912. évi LXIII. 
törvény 31. § alapján az igazságügyi miniszteri rendeletben állapította meg, azonban ezek szakmai tar-
talma 100 év elmúltával már egyáltalán nem értelmezhető.

72 Vö. Hvt. 1993. 232. §.
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újraszabályozhatóak voltak, mi több embargós intézkedésekre is lehetőség nyílt az 
olyan országgal szemben, amely magyar árut vagy járművet hátrányosabb elbírá-
lásban részesít, mint más országét. 

A rendkívüli intézkedések körében elrendelhető volt a fontos termékek, fo-
gyasztási cikkek, energiahordozók forgalmának korlátozása, kötelezővé tehető 
volt a nemesfémek vételre való felajánlása és az ún. „kötött munkaerő gazdálko-
dás”, amelynek keretében elrendelhető, hogy munkaviszonyt csak a kijelölt szerv 
közvetítésével lehetett volna létesíteni.

A törvény részletesen meghatározta a rendkívüli helyzet következtében szük-
ségessé váló élet- és vagyonmentés érdekében elrendelhető eszközök igénybevé-
telére vonatkozó szabályokat, amelyre halasztást nem tűrő esetben a köztársasági 
megbízott, a polgármester vagy az illetékes katonai parancsnok döntése alapján is 
sor kerülhetett.

A rendkívüli jogrend olyan intézkedéseket is lehetővé tett a normálidőszaki 
anyagi szolgáltatási kötelezettségen túl, amely további lényeges korlátot jelentett 
volna a tulajdonosok számára. Normál jogrendben, ha a honvédelem érdeke más 
módon nem elégíthető ki, szolgáltatás igénybevételével kell biztosítani a fegyveres 
erők és a rendvédelmi szervek működéséhez és mozgósításához szükséges anyagi 
javakat, a közigazgatási rendszer működését, az ország gazdaságának felkészítését 
a minősített időszaki feladatok végrehajtására, illetve a polgári védelmi feladatok 
ellátását. A rendkívüli jogrend időszakában e szabályok továbbiakkal egészülnek 
ki, amely alapján elrendelhető volt többek között:

• ingatlan használatra vagy hasznosításra való átengedése, illetve honvédelmi 
célú átalakítása;

• üzemi szolgáltatások teljesítése, mellőzése, megszüntetése;
• közlekedési szolgáltatás teljesítése;
• az ingó dolgok használatra, hasznosításra való átengedése;
• hírközlő berendezés használatra való átengedése, illetve használatának mel-

lőzése;
• tömegkommunikációs berendezések és létesítmények igénybevétele, vagy 

ezek használatának mellőzése;
• a szállítások biztosítása érdekében a javító kapacitások, valamint az állomá-

sok, kikötők, repülőterek, raktárak igénybevétele, vagy használatának korlá-
tozása;

• a postai és távközlési szolgáltatások szüneteltetése, korlátozása és ellenőrzé-
se, továbbá a távközlési hálózatok és berendezések igénybevétele.73

A törvény rendeleti úton jegyrendszer bevezetését is engedélyezte a rendkívüli 
jogrend időszakára.

Jól látható tehát, hogy a rendszerváltást követően a jogalkotót két fontos felis-
merés vezette a rendkívüli jogrend szabályozásával összefüggésben. Egyrészről a 

73 Vö. Hvt. 1993. 245. §.
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jogalkotó felismerte, hogy alkotmányos, parlamentáris jogállamban a rendkívüli 
jogrend eseteit, főbb szabályait alkotmányos szinten kell szabályozni és ennek tör-
vényi kibontása során a célt garantálni képes, mégis behatárolt kereteket kell meg-
adni a bevezethető intézkedésekre. Másrészről a jogalkotó a szabályozás szintjén 
azt is felismerte, hogy a rendkívüli jogrend – függetlenül attól, hogy együtt járhat 
a fegyveres erő belföldi harcfeladatokra való igénybevételével – messze túlmutat 
a fegyveres erők igénybevételén abban az értelemben, hogy lényegét tekintve az 
alkalmas arra, hogy időlegesen újrarajzolja a teljes állami, nemzetgazdasági és tár-
sadalmi működést, a mindennapi élet kereteit.

Emellett azonban a jogalkotónak már az 1993-as honvédelmi törvény hatályba-
lépésével egyidejűleg szembe kellett néznie azzal, hogy Európa egy változó bizton-
sági környezetbe került, aminek folyományaként a rendkívüli jogrend kérdésköre 
is várható változások előtt állt. A  jogalkotónak tehát már ekkor – elsősorban a 
délszláv háború miatt – döntenie kellett, hogy a fegyveres védelemmel összefüggő 
különleges felhatalmazások teljes körét alkotmányos szintre emeli, vagy ott csak 
a végállapotokat – a rendkívüli és a szükségállapot, valamint a veszélyhelyzet idő-
szakait – tartja meg, és minden mást különleges törvényi felhatalmazással próbál 
kezelni. A jogalkotó ekkor úgy döntött, hogy minden a normál – békeidejű – ren-
den túlmutató fegyveres védelmi felhatalmazást beemel az alkotmányos szabály-
rendszerbe, ha az nem csupán a fegyveres erők feladatellátását, hanem annál szé-
lesebb intézkedési kört érint. Így lépett hatályba 1994. január 1-jén az Alkotmány 
azon módosítása, amely megalkotta a mai Alaptörvényben is fellelhető váratlan 
támadás intézményét az Alkotmány már fentebb idézett 19/E. §-ával74. Így a rend-
kívüli intézkedésekre jogosító helyzetek száma már 1994-ben négyre75 növekedett, 
és az ilyen helyzetek számának és szabályozásának kérdése azóta is időről-időre 
aktualitással bír.

1.6. A HONVÉDELEMRŐL ÉS A MAGYAR HONVÉDSÉGRŐL SZÓLÓ 
2004. ÉVI CV. TÖRVÉNY

A honvédelmi jogalkotás következő jelentős fejezete a 2005. január 1-jén hatályba 
lépett, a honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. törvény 
volt.76 Az új honvédelmi törvény megalkotásának az volt a mozgatórugója, hogy 
a békeidőszaki hadkötelezettség felfüggesztésre került, és valamennyi kapcsolódó 
kötelezettség kizárólag rendkívüli állapot idején és az Országgyűlés ez irányú kü-

74 19/E. § (1) „Külső fegyveres csoportoknak Magyarország területére történő váratlan betörése esetén a tá-
madás elhárítására, illetőleg az ország területének a Magyar Honvédség légvédelmi és repülő készültségi 
erőivel való oltalmazására, az alkotmányos rend, az állampolgárok élet- és vagyonbiztonsága, a közrend 
és a közbiztonság védelme érdekében a Kormány a köztársasági elnök által jóváhagyott védelmi terv 
szerint – a támadással arányos és erre felkészített erőkkel – a szükségállapot vagy a rendkívüli állapot 
kihirdetésére vonatkozó döntésig azonnal intézkedni köteles.”

75 1994-ben: rendkívüli állapot, veszélyhelyzet, szükségállapot és a 19/E. § szerinti helyzet.
76 A továbbiakban: Hvt. 2004.
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lön döntése esetén megelőző védelmi helyzetben terheli az állampolgárok megha-
tározott körét.

Figyelemmel arra, hogy a törvény nem kis meglepetésre, mondhatni váratlanul 
kapta meg a kétharmados parlamenti támogatást, érthető módon a jogalkotók fi-
gyelme elsődlegesen a fenti kérdés kezelésére összpontosult, míg a tanulmányunk 
szempontjából releváns különleges jogrendi intézkedések terén kevésbé jelentős 
módosulások születtek az 1993-as első jogállami szabályozáshoz képest.

Nem mehetünk el azonban szó nélkül amellett, hogy a különleges jogrendi 
időszakok köre kibővítésre került a törvény hatálybalépésével egyidejűleg. A had-
kötelezettség békeidőszaki megszüntetése, valamint az Észak-atlanti Szerződés 
Szervezete felé való elköteleződés szükségessé tette – mintegy a rendkívüli álla-
pot előszobájaként – a megelőző védelmi helyzet intézményének bevezetését a 
magyar alkotmányos rendszerbe. Ez az időszak az Alkotmány szerint akkor volt 
kihirdethető, ha az országot külső fegyveres támadás veszélye fenyegette, vagy 
a kihirdetést szövetségesi kötelezettség tette szükségessé. A  veszély ez esetben 
azonban nem közvetlen, ez az ismérv különbözteti meg a rendkívüli állapot fogal-
mi specifikumaitól, vagyis ez egy klasszikus felkészülési típusú időszakot jelent, 
szűkebb rendkívüli intézkedési körrel.

A különleges jogrendre vonatkozó alkotmányos szabályozás ekkorra már közel 
10 éve tartalmazta azt a négy különféle esetet, amely feljogosította a köztársasági 
elnököt, a kormányt vagy a Honvédelmi Tanácsot a rendkívüli intézkedések beve-
zetésére, amely helyzetek sora így ötre egészült ki.77

A rendkívüli intézkedésekre vonatkozó szabályrendszer erre figyelemmel eb-
ben a vonatkozásban érdemben is módosult, kiegészült. Szerencsére az 1993-as és 
a 2004-es honvédelmi törvények hatályba lépése közötti időszakban a rendkívüli 
jogrendek közül kizárólag veszélyhelyzet kihirdetésére került sor,78 így a további 
rendkívüli időszakok szabályozása – szerencsére – nem kerülhetett a gyakorlat-
ban is megmérettetésre, elégségességét ezért a jogalkotó szisztematikusan nem 
vizsgálta felül, így ezen szabályok az esetek jelentős részében megismételték az 
1993-as szabályozást.

A megelőző védelmi helyzettel összefüggésben a kormány az Alkotmány 35. § 
(1) bekezdés m) pontjában felhatalmazást kapott, hogy a megelőző védelmi hely-
zet kihirdetésének kezdeményezését követően a közigazgatás, a Magyar Honvéd-
ség és a rendvédelmi szervek működését érintő törvényektől eltérő intézkedéseket 
vezessen be.79 Az így bevezetett intézkedések célja a lehetséges fegyveres összecsa-
pás megelőzésének biztosítása, illetve ennek sikertelensége esetén a konfliktusra 
való felkészülés garantálása volt.

77 A megelőző védelmi helyzet, rendkívüli állapot, szükségállapot, az Alkotmány 19/E. § szerinti eset és a 
veszélyhelyzet.

78 Mindösszesen három alkalommal: 176/2002. (VII. 15.) Korm. rendelet; 40/2001. (III. 6.) Korm. rendelet; 
47/2000. (IV. 10.) Korm. rendelet.

79 Lásd Hvt. 2004. 201. §.
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A 2004-es honvédelmi törvény a megelőző védelmi helyzetre vonatkozó intéz-
kedések körét nem építette be az ágazatok vagy területek szerinti csoportokba, 
hanem azoktól elkülönítve, egy egységes felsorolással jelenítette meg. A felsoro-
lást áttekintve felismerhetőek azon intézkedések, amelyek a rendkívüli állapotra 
vonatkozó szabályozásnál részben már korábban is megjelentek, így kodifikációs 
szempontból vizsgálva, talán elégséges lett volna utaló szabályok megjelenítése is 
és a meglévő szabályozás kiegészítése a korábban nem szereplő rendelkezésekkel.

A honvédelmi törvény a megelőző védelmi helyzet esetén lehetőséget biztosí-
tott a kormány részére a szövetséges államokkal egyeztetett és összehangolt infor-
mációk közszolgálati műsorszórók általi kiadásának elrendelésére.80 Ez az intézke-
dés a konfliktuskezelés, illetve megelőzés igen hatékony eszköze, amely részint az 
enyhülést szolgálhatja részint pedig a lehetséges fegyveres küzdelmet megelőzően 
dezinformációs csatornaként működhet, illetve a lakosság felkészítésének eszköze 
is lehet méghozzá szövetségi keretek közötti megvalósítással.

Ezt követően a jogalkotó egymással szorosabb összefüggést felmutató intézke-
déseket tett lehetővé, úgymint a közigazgatás, a védelmi igazgatás, a Magyar Hon-
védség, a honvédelemben közreműködő szervek működése szempontjából fontos 
beosztások, munkakörök – egyszerűsített eljárásban történő – feltöltését, túlmun-
ka végzését, illetve a közigazgatás egyes ágazatai fokozott védelmi szakirányítását, 
az irányítási, vezetési rendszerek egyszerűsítését biztosító szabályozást. Lehető-
ség nyílt a közigazgatási szervek munkarendjének, a hatósági eljárás szabályainak 
módosítására is, amely a védekezésre történő közvetlen felkészülés időszakában 
rendkívüli jelentőséggel bír, jelentős mértékben könnyíti a honvédelmi célú intéz-
kedések azonnali végrehajthatóságát.81

Idekapcsolható az ország területének hadműveleti előkészítésére vonatkozó 
speciális feladatok végrehajtását biztosító intézkedések lehetősége, amelyek kö-
rében szintén lehetőség nyílik a hatósági előírásoktól történő eltérésre.82 Tágabb 
értelemben a technikafejlődésre és különösen a hazai kereskedelmi hírközlési és 
médiaágazat fejlődésére tekintettel a frekvenciagazdálkodás és a műsorszórás kor-
látozó rendszabályai is idesorolhatóak.83

Az intézkedések újabb csoportjába a fizikai biztonságot támogató szabályok 
sorolhatóak. Ennek keretében megelőző védelmi helyzetben lehetőség volt az or-
szág védelme szempontjából fontos, kritikus infrastruktúra védelme érdekében a 
Magyar Honvédség, a rendvédelmi szervek erői és eszközei kirendelésére, a közin-
tézményekbe és a közforgalmú helyekre, a Magyar Honvédség, a védelemben köz-
reműködő szervek objektumaiba különleges beléptető eljárások és technikai elle-
nőrzések alkalmazására.84

80 Lásd Hvt. 2004. 201. § a) pontja.
81 Lásd Hvt. 2004. 201. § c) és d) pontja.
82 Lásd Hvt. 2004. 201. § j) pontja.
83 Lásd Hvt. 2004. 201. § e) pontja.
84 Lásd Hvt. 2004. 201. § g), n), o) és p) pontja.
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Lehetőség volt továbbá az objektumhoz vezető utakon a közlekedés korláto-
zására, a személyek ruházatának és a járművek átkutatására.85 Tágabb értelemben 
ebbe a körbe sorolható az államhatárforgalom ellenőrzésének szigorítása is, amely 
rendelkezéssel összefüggésben érdekes kitétel, hogy erre a nemzetközi előírások-
tól és egyezményektől eltérő módon is lehetőség volt.86 A szabályozás ilyetén fajta 
kialakítása mögött az a megfontolás állhatott, hogy az ilyen tárgyú nemzetközi 
egyezmények békeidőszakra köttetnek.

Külön figyelmet érdemel a törvény azon rendelkezése, amely speciális terrorel-
hárító intézkedések bevezetését teszi lehetővé.87 Álláspontunk szerint ez a konkrét 
tartalommal kevéssé bíró szabály már-már jogbiztonsági aggályokat vethet fel, hi-
szen az ilyen tartalmú intézkedések mibenléte pontosan nem behatárolható. Ösz-
szehasonlítva a jogszabály más rendelkezésével, például a polgári légi közlekedés-
ben a katonai légiforgalmi irányítás bevezetésének lehetőségével,88 a terrorelhárító 
intézkedés mögött tényleges normatív konkrétum nem vázolható fel, vagy ameny-
nyiben igen, az vélhetően megfeleltethető lenne egyéb nevesített intézkedéseknek.

A következő intézkedéscsoportba a védekezés gazdasági hátterét biztosító 
szabályok tartoztak. Ezek keretében lehetséges volt a nemzetközi békét, illetve 
az ország biztonságát veszélyeztető államok, természetes személyek, jogi szemé-
lyek, jogi személyiség nélküli szervezetek érdekeltségeinek zárolása, tulajdonjo-
guk korlátozása.89 A megelőző védelmi helyzet arra is felhatalmazta a kormányt, 
hogy speciális tartalékok képzését, az importból történő beszerzések felgyorsítá-
sát, exportkorlátozást, kereskedelmi kvóták bevezetését, a közbeszerzési eljárás 
felfüggesztését rendelje el. Ide sorolható továbbá az a rendkívüli intézkedéscso-
port, amely az ország védelme szempontjából fontos termékek, energiahordozók, 
fogyasztási cikkek készletezését és forgalmuk korlátozását tette lehetővé.90

A fenti intézkedéscsomag kiegészült a levél-, csomag- és postaforgalom foko-
zott ellenőrzésének lehetőségével,91 ezzel biztosítva, hogy az ország területére ne 
kerülhessenek illegális úton fegyverek vagy fegyverként alkalmazható eszközök, 
anyagok, valamint minimalizálható legyen az ezen a csatornákon keresztül bonyo-
lított hírszerző tevékenység. Természetesen az intézkedés az elektronikus postára, 
az e-mail forgalom ellenőrzésére is kiterjedt, amitől azonban külön kell választa-
ni az elektronikus hírközlési szolgáltatások rendvédelmi, nemzetbiztonsági, vagy 
honvédelmi érdekből történő időszakos felfüggesztésére vonatkozó – békeidőben 
is az illetékes hatóságnál meglévő – jogkört.

85 Lásd Hvt. 2004. 201. § p) pontja.
86 Lásd Hvt. 2004. 201. § l) pontja.
87 Lásd Hvt. 2004. 201. § k) pontja.
88 Lásd Hvt. 2004. 201. § f ) pontja.
89 Lásd Hvt. 2004. 201. § h) pontja.
90 Lásd Hvt. 2004. 201. § b) pontja.
91 Lásd Hvt. 2004. 201. § r) pontja.
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Természetesen a kormány számára nyitva álló intézkedések közül nem marad-
hatott el az állampolgárokat is érintő riasztási fokozatok alkalmazásának lehetősé-
ge, amely már a közvetlen polgári védelmi felkészülést szolgálja.92

Összegezve a 2004. évi honvédelmi törvény által hozott módosulásokat, a jogsza-
bály megfelelő keretrendszert alakított ki egy esetleges külső fegyveres támadásra 
történő felkészülés érdekében és ezzel kezelte az alkotmányos szabályozás kibontá-
sát a megelőző védelmi helyzet tekintetében. Ez a módosítás azonban még mindig a 
klasszikus államközi konfliktusok időszakának biztonsági környezetéhez igazodott, 
miközben a világ már túl volt a 2001. szeptember 11-i, valamint a 2004. márciusi 
madridi terrortámadásokon, melyek kezelésére az európai alkotmányos gondol-
kodás még csak részleges válaszokat tudott felmutatni. A  biztonsági környezet 
megváltozásával tehát kódolva volt, hogy a rendkívüli jogrend kérdésköre előbb-
utóbb újabb kihívásokkal kell, hogy szembenézzen.

2. A KÜLÖNLEGES JOGRENDI SZABÁLYOZÁS KORTÁRS 
RENDSZERE ÉS KIHÍVÁSAI

Magyarország Alaptörvényének megalkotásával egyértelművé vált, hogy számos 
törvény újraalkotása szükségessé válik az Alaptörvény jelentette változásokra fi-
gyelemmel. Ez a szabályozási trend az új honvédelmi törvénnyel93 a honvédelmi 
ágazatot is elérte. Ennek egyik okaként ragadható meg, hogy a minősített jogren-
di, vagyis az Alaptörvény fogalomrendszerében különleges jogrendi szabályozás 
azonban megváltozott struktúrában, egységként került szabályozásra.

Az alkotmányozó hatalom 2016-ig tartalmát tekintve fenntartotta a korábbi 
módosításokkal kialakított különleges jogrendi szabályozást, vagyis azt alapvetően 
a szükségállapottal kezelhető polgárháborús és erőszakos hatalomátvételi szituá-
ciók, valamint a veszélyhelyzettel kezelhető természeti és ipari katasztrófák körén 
túl a klasszikus államközi konfliktusok kezelésére hivatott szabályozásként alkotta 
meg.

Ez a szabályozás jelen kötet megírásával párhuzamosan került újabb kérdések 
kereszttüzébe az Iszlám Állam elnevezésű terrorszervezet párizsi és brüsszeli tá-
madásai, valamint európai sejtjei, továbbá az Ukrajnában kialakult hibrid háborús 
fenyegetés jelentette kihívások miatt. A döntéshozó ugyanis mindezekre figyelem-
mel mérlegelte, hogy a terrorfenyegetettség szélsőséges, közvetlen eshetőségeit is 
a különleges jogrendi szabályozás körébe vonja, és az állami fellépés előtt meg-
nyissa a rendkívüli intézkedések bevezetésének, valamint a Magyar Honvédség 
felhasználásának lehetőségét.

92 Lásd Hvt. 2004. 201. § m) pontja.
93 A honvédelemről és a Magyar Honvédségről, valamint a különleges jogrendben bevezethető intézkedések-

ről szóló 2011. évi CXIII. törvény (a továbbiakban: Hvt. 2011.).
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A magyar Országgyűlés – a Honvédelmi Minisztériumban zajló kidolgozó 
munka, majd jelentős politikai viták és kompromisszumok után – végül 2016. jú-
lius 1-jei hatálybalépéssel megszavazta Magyarország Alaptörvényének hatodik 
módosítását – valamint az egyes törvényeknek a terrorveszélyhelyzettel összefüg-
gő módosításáról szóló 2016. évi LVII. törvényt – és ezzel a terrorizmus jelentette 
kihívást is beemelte a különleges jogrendi esetkörök közé.

Az Alaptörvény hatodik módosítása tehát az 51/A. cikkel mintegy a szükség-
állapot „előszoba-tényállásaként”, a megelőző védelmi helyzet és rendkívüli álla-
pot közti kapcsolat, valamint a megelőző védelmi helyzet szabályozásának ana-
lógiájával megalkotta a terrorveszélyhelyzet esetkörét. Eszerint az Országgyűlés 
a kormány kezdeményezésére terrortámadás jelentős és közvetlen veszélye vagy 
terrortámadás esetén meghatározott időre kihirdeti a terrorveszélyhelyzetet, ezzel 
egyidejűleg felhatalmazza a kormányt sarkalatos törvényben meghatározott rend-
kívüli intézkedések bevezetésére.94 Ehhez a döntéshez, valamint a terrorveszély-
helyzet meghosszabbításához a jelenlévő országgyűlési képviselők kétharmadának 
szavazata szükséges.95

Fontos rendelkezés az azonnali reagálás érdekében, hogy a kormány rendelet-
ben a terrorveszélyhelyzet kihirdetésének kezdeményezését követően a közigaz-
gatás, a Magyar Honvédség, a rendvédelmi szervek és a nemzetbiztonsági szolgá-
latok szervezetét, működését és tevékenysége ellátását érintő törvényektől eltérő, 
valamint sarkalatos törvényben meghatározott intézkedéseket vezethet be. Ezekről 
azonban – a parlamentáris kontroll érvényesítése érdekében – a kormány köteles 
a köztársasági elnököt és az Országgyűlés tárgykör szerint feladat- és hatáskörrel 
rendelkező állandó bizottságait folyamatosan tájékoztatni. Az így bevezetett in-
tézkedések hatálya az Országgyűlés terrorveszélyhelyzet kihirdetésére vonatkozó 
döntéséig, de legfeljebb tizenöt napig tart, és azok köre szűkebb, mint az Ország- 
gyűlés általi kihirdetést követően bevezethető rendkívüli intézkedések köre.96

Az új különleges jogrendi esetkör egyik fajsúlyos – a francia és belga támadások 
állami reakciójára, valamint például az olasz és angol terrorellenes intézkedésekre 
alapozó – szabályozási eleme lett a Magyar Honvédség kérdése. Abban lényegében 
politikai konszenzus alakult ki, hogy a nyugati államokhoz hasonlóan lehetővé kell 
tenni, hogy terrortámadás, vagy annak közvetlen veszélye esetén a fegyveres erő 
közterületen ellátott szolgálat útján támogassa a rendvédelmi szervek munkáját, 
és védje a polgárok épségét és biztonságát. Ezt az új különleges jogrendi esetkör 
úgy tette lehetővé, hogy már a terrorveszélyhelyzet kihirdetésének kormány általi 
kezdeményezéséről megnyitja a lehetőséget a Magyar Honvédség felhasználására, 
ha a rendőrség és a nemzetbiztonsági szolgálatok alkalmazása nem elegendő.97 Ez-
zel a megoldással a jogalkotó lényegében fenntartotta rendszerváltás óta fennálló 

94 Magyarország Alaptörvénye 51/A. cikk (1) bekezdése.
95 Magyarország Alaptörvénye 51/A. cikk (2) bekezdése.
96 Magyarország Alaptörvénye 51/A. cikk (3) bekezdése.
97 Magyarország Alaptörvénye 51/A. cikk (5) bekezdése.
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szabályozási szellemiséget, miszerint a fegyveres erő kiterjedt belbiztonsági fel-
adatokat csak különleges jogrend idején láthat el.98

A szabályozás ilyetén megújulása ellenére is látni kell azonban, hogy a külön-
leges jogrend intézménye nem „a” megoldás, csupán „egy” megoldás a biztonsági 
kihívások azon stádiumára nézve, amikor az azonnali, hatékony és operatív fellé-
pést a normál jogrend egyes garanciális, de időigényes és kevéssé operatív szabá-
lyainak felfüggesztésével kell biztosítani. Emellett tehát egyértelműen szükséges 
volt további jogi eszközök megteremtése az ország védelme tekintetében, amit az 
Országgyűlés a belügyminiszter által benyújtott, a terrorizmus elleni fellépéssel 
összefüggő egyes törvények módosításáról szóló 2016. évi LXIX. törvény megal-
kotásával biztosított.

A felmerült kihívások kezeléséhez tehát egyrészről szükséges a hatályos külön-
leges jogrendi szabályozás megismerése és megértése, másrészről pedig annak a 
belátása, hogy az Európára nézve 2013 óta megújult erővel ható és emiatt új tí-
pusúnak is nevezhető biztonsági kihívások akár hosszú távúak is lehetnek, azok 
kezeléséhez tehát komplex szemlélet kell. Meglátásunk szerint ennek a szemlélet-
nek egyik eleme a különleges jogrendi szabályozás, amit azonban ki kell egészí-
teni a békeidejű védelmi intézkedések szabályozásának pontosításával, valamint 
az állam fegyveres védelmében részt vevő összes szervezet átfogó megközelítésű99 
igénybevételének mérlegelésével.

2.1. A KÜLÖNLEGES JOGREND KORTÁRS SZABÁLYOZÁSI RENDSZERE

Az Alaptörvény megalkotásával tehát a különleges jogrendi esetkörök tekinteté-
ben 2016-ig nem történt változás, vagyis az Alaptörvény továbbra is a rendkívüli 
állapotot, a szükségállapotot, a megelőző védelmi helyzetet, a váratlan támadást, 
valamint a veszélyhelyzetet tételezte különleges jogrendként a terrorveszélyhely-

98 Érdekességként kiemelendő, hogy az Alaptörvény hatodik módosításával párhuzamosan a terrorveszély 
kezelésére alternatív módosítási javaslat is született, amely a terrorfenyegetés kezelését nem vonta volna 
a különleges jogrendi szabályozás körébe, hanem a Magyar Honvédség feladatrendszerébe emelte volna 
be a katasztrófakezelésben való közreműködés szabályainak módosításával. A javaslat alapján az Alap-
törvény 45. cikk (3) bekezdése a következő szövegezésre módosult volna: „A Magyar Honvédség közre-
működik a katasztrófák megelőzésében, következményeik elhárításában és felszámolásában. A Magyar 
Honvédség közreműködhet a rendőrségnek a terrorcselekmény megelőzése, félbeszakítása, következ-
ményeinek elhárítása és az elkövetők elfogása érdekében végrehajtott, sarkalatos törvényben meghatáro-
zott kiemelt biztonsági intézkedés végrehajtásában.” Lásd T/11024. számú törvényjavaslat Magyarország 
Alaptörvényének hatodik módosításáról.

99 A témáról bővebben lásd Keszely László (szerk.): Az átfogó megközelítés és a védelmi igazgatás. Bu-
dapest, HM Zrínyi Média Közhasznú Nonprofit Kft., 2013., Keszely László: Az átfogó megközelítés a 
Nemzeti Biztonsági Stratégia tükrében. In: Hadtudományi Szemle 2014/4. szám, 95–106. o., Kristiina 
Rintakoski – Mikko Autti: Comprehensive Approach. Trends, Challenges and Possibilities for Coope-
ration in Crisis Prevention and Management. Helsinki, Finland Ministry of Defense, 2008., Molnár 
Ferenc: Egy sikeresebb válságkezelés felé: a civil szakértelem szükségessége a NATO stabilizációs és új-
jáépítési feladatai során. In: Nemzet és Biztonság 2012/4. szám, 10–23. o., Keszely László: A NATO 
válságreagálási rendszerével összhangban álló nemzeti intézkedési rendszer és a különleges jogrend ösz-
szefüggései. In: Katonai Jogi és Hadijogi Szemle 2013/1. szám, 191–221. o.
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zet Alaptörvénybe iktatásáig. Ezek szabályai azonban önálló alcímek alatt, cizellál-
tan kerültek kibontásra az új írott alkotmányban.

A szabályozás szellemiségét tekintve ezzel – ahogy fentebb is lejegyeztük – a 
különleges jogrendi szabályozást a szükségállapot és a veszélyhelyzet esetkörein 
kívül a klasszikus államközi konfliktusoknak megfelelő szellemiségben tartotta 
fenn az Alaptörvény megalkotáskori szövege. Ennek megfelelően a különleges jog-
rendek közül a rendkívüli állapot, a megelőző védelmi helyzet, valamint a váratlan 
támadás tekinthető klasszikusan honvédelmi jellegűnek, amelyekhez a szükségál-
lapot és a 2016-ban beiktatott terrorveszélyhelyzet annyiban vehető hozzá, hogy 
lehetőséget teremtenek a Magyar Honvédség felhasználására.

A 2011-ben megalkotott új honvédelmi törvény tehát ehhez a rendszerhez iga-
zítja hozzá a különleges jogrend idején bevezethető rendkívüli intézkedések rend-
szerét. Azt a megállapítást, miszerint a fenti öt különleges jogrendi esetkör rész-
ben-egészben honvédelmi természetűnek tekinthető, a jogalkotó indirekt módon 
is megerősítette, hiszen a honvédelmi törvény különleges jogrendi részében csak a 
veszélyhelyzetre vonatkozó szabályokat nem helyezte el, mivel azok a katasztrófa-
védelmi törvényben100 kerültek szabályozásra.

Ez a módosítás egyrészről okszerű, hiszen a veszélyhelyzet intézménye alap-
vetően a katasztrófavédelmi ágazathoz tartozik, ahhoz a Magyar Honvédségnek 
„csak” közreműködői kapcsolódása van. Ennek megfelelően a honvédelmi ágazat-
nak lényegében nincs, vagy csak nagyon marginális mértékű szakmai-előkészítői 
kapcsolódása van a belügyi ágazathoz tartozó veszélyhelyzeti rendkívüli intézke-
dések kidolgozásához, bevezetéséhez. Másik oldalról nézve azonban tematikailag 
a veszélyhelyzet mint különleges jogrend, valahol mégis csak a különleges jogrend-
ben bevezethető intézkedésekről szóló törvény szabályozási köréhez tartozna. Ez 
a probléma adott esetben felvethetné egy különálló különleges jogrendi törvény 
kialakítását hosszú távon, amivel szemben azonban legalább annyi érv hozható fel, 
mint ami mellette, hiszen egyrészről a különleges jogrendi szabályozás immár tra-
dicionálisan a honvédelmi törvényhez tartozik, másrészről a hatályos Alaptörvény 
szerinti öt különleges jogrendből lényegében négy honvédelmi jellegű, vagy lega-
lább honvédelmi kapcsolódású, vagyis ezek külön törvényben szabályozása szük-
ségképpen együtt járna egyes honvédelmi kérdések külön szabályozásával, vagyis 
a honvédelmi ágazat közjogi szabályozásának szétforgácsolásával.

A jogalkotó az immár címszerűen is különleges jogrendivé avanzsált honvé-
delmi törvényben az egyes különleges jogrendekben bevezethető intézkedéseket 
továbbra is hivatkozásos rendszerben szabályozta, vagyis az egyes különleges 
jogrendi esetkörök súlyossága szerint lépcsőzetesen nyitja meg a törvényben sze-
replő rendkívüli intézkedések bevezethetőségét. Ennek megfelelően a legszűkebb 
körű intézkedések a váratlan támadás, az annál súlyosabbak a terrorveszélyhely-
zet, majd a megelőző védelmi helyzet, a második legsúlyosabb intézkedési kör a 

100 Lásd A katasztrófavédelemről és a hozzá kapcsolódó egyes törvények módosításáról szóló 2011. évi  
CXXVIII. törvény 44–51. §.
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szükségállapot, a teljes katalógus pedig a rendkívüli állapot időszakában szolgálhat 
opcionális eszközként a döntéshozók számára.

Függetlenül azonban a rendszerszintű kérdésektől, azt mondhatjuk, hogy egyes 
fogalmazásbeli, illetve a közigazgatási szervezet változásait lekövető módosításo-
kon túl, a rendkívüli intézkedések vonatkozásában a jogalkotó nem eszközölt átfo-
gó, a szisztémát érintő változtatásokat a 2004-es szabályozáshoz képest.

A hatályos rendkívüli intézkedési katalógus tehát magában foglalja:
• a honvédelmi igazgatás körében alkalmazható intézkedéseket;101

• a közigazgatásra, közrendre és közbiztonságra vonatkozó rendkívüli intéz-
kedéseket;102

• az igazságszolgáltatásra vonatkozó rendkívüli intézkedéseket;103

• a gazdasági és anyagi szolgáltatási kötelezettségre vonatkozó rendkívüli in-
tézkedéseket;104 valamint

• a megelőző védelmi helyzet bevezetésével összefüggő rendszabályokat és in-
tézkedéseket.105

Az első csoportban a hadkötelezettség időtartamára vonatkozó részletszabályok, 
valamint a Magyar Honvédség és a rendvédelmi szervek állományának jogviszo-
nyára vonatkozó felhatalmazások kerültek megjelenítésre, melyek változatlanul 
az érintett szervek és vele a fegyveres védelem hatásfokának lehetőségek szerinti 
maximalizálását hivatottak biztosítani, elsősorban a humánerőforrás és a jogállási 
szabályozás oldaláról.

A második csoport közigazgatást érintő rendelkezéseiben azok a klasszikusnak 
is nevezhető szabályok jelentek meg, melyek egyrészről a védekezés gyorsítása, 
másrészről az államgépezet adminisztratív terheinek csökkentése érdekében ad-
nak felhatalmazást elsősorban a hatósági eljárásokkal, másodsorban pedig az ön-
kormányzati működés bizonyos fokú – államigazgatási körbe vonással történő – 
csorbításával kapcsolatban. A  közrendi és közbiztonsági szabályok széles kört 
ölelnek fel a klasszikus biztonsági intézkedések – mint a kijárási tilalom, a kiürí-
tésre vonatkozó szabályok, vagy épp a jelentkezési kötelezettség – mellett a sajtóra, 
hírközlésre, közlekedésre, oktatásra vonatkozó felhatalmazások megjelenítésével. 
Ebben a csoportban jelennek meg ezen felül a polgári védelem bevezetésére irá-
nyuló szabályok is, miközben ez a jogintézmény a polgári védelemről szóló 1996. 
évi XXXVII. törvény 2012. január 1-jei hatályon kívül helyezése óta nem kifeje-
zetten honvédelmi tevékenységet ölel fel, mint korábban, hanem a katasztrófavé-
delemi ágazat szervezetébe építve jelenik meg. Ugyancsak itt találhatóak a régről 
ismert közbiztonsági árukorlátozások – például a fegyverek, lőszerek, robbanó-
szerek tekintetében –, valamint az elsötétítési szabályok is.

101 Lásd Hvt. 2011. 65. §.
102 Lásd Hvt. 2011. 66–73. §.
103 Lásd Hvt. 2011. 74–75. §.
104 Lásd Hvt. 2011. 76–78. §.
105 Lásd Hvt. 2011. 79. §.
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A harmadik csoport szabályai már-már évszázados talapzaton állva egyrész-
ről a rögtönbíráskodási, katonai bíráskodási szabályokat, másrészről az eljárásjogi 
törvényekre és a büntetőjogra vonatkozó különös felhatalmazásokat foglalják ma-
gukban a korábbi fejlődés tapasztalatait is figyelembe véve. E szabályozási körrel 
kapcsolatban kiemelendő, hogy ugyan széles körű a büntetőjogi felhatalmazás, de 
a törvény tételesen tiltja, hogy rendelettel új büntetési nemek kerüljenek megálla-
pításra.106 Ez tehát kizárja a különleges jogrendi felhatalmazások köréből például 
a halálbüntetés visszaállítását, amivel az alkotmányos büntetőjog alapelveit és az 
Alaptörvény azon rendelkezéseit erősíti meg, hogy alapvető jogok lényeges tartal-
ma még különleges jogrendben sem vonható el.

A negyedik csoport szabályai szintén jelentős történelmi előzményekre vissza-
tekintve lényegében a gazdaság védelmi érdekeknek való alárendelését teszik lehe-
tővé, illetve a mély állami beavatkozást a gazdaság működésébe akár a tartalékkép-
zés, akár a kontrollált áruforgalom érdekében. Ezen szabályok keretében jeleníti 
meg a hatályos törvény a régről ismert jegyrendszerre vonatkozó felhatalmazást is.

Az ötödik – vagyis a megelőző védelmi helyzetre vonatkozó – csoport szabályai 
jelentős mértékben hasonlóak a 2004. évi szabályozáshoz azzal a céllal, hogy egy 
helyen jelenítsék meg a kormány által a megelőző védelmi helyzet kihirdetésének 
kezdeményezését követően, de a kihirdetést megelőzően – az alapvető jogok lé-
nyeges tartalmának korlátozása nélkül – bevezethető rendkívüli intézkedéseket.

Ez a szabályozási szisztéma nagyban követi a rendszerváltás óta kialakított sza-
bályozási megoldásokat és különösen a 2004. évi honvédelmi törvény szabálya-
it, eltekintve attól, hogy a terrorveszélyhelyzet 2016. július 1-jétől hatályba lépő 
alaptörvényi szabályaihoz új hivatkozási kereteket kellett teremteni a honvédelmi 
törvényben is. Ez a szabályozási szellem persze érthető, hiszen a különleges jog-
rendben bevezethető intézkedések szabályrendszere alapvetően nem változott a 
2004-es megoldásokhoz képest, csupán szükségessé vált a terrorveszélyhelyzettel 
különleges jogrendi esetkörével egy új felhatalmazási kör hivatkozással történő 
megalkotása.

2.2. A KÜLÖNLEGES JOGRENDI SZABÁLYOZÁS  
ELŐTT ÁLLÓ KIHÍVÁSOK

A különleges jogrendi szabályozással kapcsolatban meglátásunk szerint két kihí-
vási, vagy kritikai kör jeleníthető meg az elméleti elemzésben. Az első az úgyneve-
zett régről hordozott kérdések csoportja, a második pedig az új típusú biztonsági 
kihívásoknak való megfelelés kérdésköre.

A régről hordozott kérdéskörök csoportjában – a legjelentősebbekre fókuszál-
va – a végrehajtó hatalommal szembeni bizalmatlanság tanújeleire kívánunk ki-
térni, különös figyelemmel a Honvédelmi Tanács és a köztársasági elnök szükség-
állapoti jogkörére.

106 Lásd Hvt. 2011. 74. § (4) bekezdése.
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Az 1989-es politikai átmenetet követően egyértelmű volt, hogy az alkotmányo-
zó hatalom célja a törvényhozás jogosítványainak megerősítése, ehhez igazodva 
pedig a végrehajtó hatalom jogosítványainak és az állam – fegyveres – hatalmi ka-
rakterének szűkítése volt. Ez a tendencia a honvédelemmel és különösen a Magyar 
Honvédség belföldi tevékenységével, illetve a csapatmozgások tárgykörével kap-
csolatos szabályozáson éppúgy megmutatkozott, mint a minősített, vagy mai szó-
val élve különleges jogrendi szabályozáson. Ez az adott politikai szituációban ért-
hető is volt, azonban ennek rendszerszintű felülvizsgálata az elmúlt majd harminc 
év alatt lényegében nem történt meg, miközben a korábbi – 1867 és 1944 közötti – 
polgári tradíciók is a végrehajtó hatalom operativitását és felelősségét tükrözték a 
kivételes időszaki szabályozásban. Ennek azonban az alkotmányozó hatalom tö-
retlenül csak jelentős – és a hatékony, valamint operatív működés szempontjából a 
gyakorlatban még nem ismert, de adott esetben kérdéses – túlbiztosítások mellett 
engedett teret, amit a rendkívüli állapot és a szükségállapot szabályozása – néhol 
talán kérdéseket felvető, vagy bizonytalanságot keltő rendelkezésekkel – tükröz.

A rendkívüli állapot az Alaptörvény rendszerében is megmaradt hagyományos 
tartalmi körénél, vagyis a kihirdetett hadiállapot, illetve a közvetlen háborús ve-
szély esetén, az Országgyűlés – annak akadályoztatása esetén pedig a köztársasági 
elnök – által hirdethető ki a Honvédelmi Tanács egyidejű felállítása mellett. Ez 
az esetkör a különleges jogrendek közti legsúlyosabb variáció, hiszen egyrészről 
magában hordozza az elhúzódó jelleget, másrészről az ország tényleges létért való 
küzdelmével azonosítható, harmadrészt pedig – az előző kettőből értelemszerűen 
következve – az állami, gazdasági és társadalmi működés teljes körű átalakításával 
jár együtt, amihez a jogalkotó a honvédelmi törvényben felsorolt összes rendkívüli 
intézkedést igénybe vehetővé tette. A rendkívüli döntések meghozatalát és vele az 
állam irányítását azonban az alkotmányozó az országgyűlési és alkotmánybírósági 
kontroll mellett sem adta a maga teljességében a kormány kezébe, hanem helyette 
egy történelmi és hatalmi értelemben véve is öszvér természetű intézmény, a Hon-
védelmi Tanács felállításának kötelezettségét tartotta fenn. Ez a szervezet azért 
öszvértermészetű meglátásunk szerint, mert mind személyi,107 mind hatásköri108 
értelemben nagyrészt egyesíti a hatalmi ágakat, ami azonban egyrészt a döntéské-
pességhez szükséges személyi körre, másrészt a végrehajtó hatalmat ellensúlyozni 
hivatott természetre figyelemmel operativitási kérdéseket vethet fel.

Öszvérszerűnek tűnhet ez a szervezet azért is, mert mintha elnevezésében és 
természetében korábbi jogtörténetünkre jellemző jogintézményeket próbált vol-
na összegyúrni, nevezetesen 1848–1849 Honvédelmi Bizottmányát, valamint az 
1939. évi II. törvénycikk által létesített Legfelső Honvédelmi Tanácsot, miközben 

107  Az Alaptörvény 49. cikk (1) bekezdése szerint a Honvédelmi Tanács elnöke a köztársasági elnök, tagjai 
az Országgyűlés elnöke, az országgyűlési képviselőcsoportok vezetői, a miniszterelnök, a miniszterek 
és – tanácskozási joggal – a Honvéd Vezérkar főnöke.

108 Az Alaptörvény 49. cikk (2) és (3) bekezdése értelmében a Honvédelmi Tanács gyakorolja az Országgyű-
lés által rá átruházott jogokat, a köztársasági elnök jogait, a kormány jogait, valamint dönt a csapatmoz-
gásokkal kapcsolatos minden kérdésben.
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ez az intézmény valahol szintén a szocialista államrend hagyatéka. Mint ilyen 
elegy tehát, kritikusnak is mondható. Egyrészről a két polgári korszakra jellemző 
előbbi intézmény jelentősen eltér egymástól. A Honvédelmi Bizottmány rendel-
tetése lényegében a végrehajtó hatalom törvényhozó általi pótlása volt a felelős 
kormány uralkodói jóváhagyás hiányában kialakult legitimitászavara miatt109 a 
szabadságharc időszakában. Ezzel szemben a Legfelső Honvédelmi Tanács nem 
volt más, mint egy békeidőben és háborúban is működő, a honvédelem hatékony-
ságát fokozni hivatott kormányzati koordinációs szerv, tulajdonképpen egy kibő-
vített kormányülés, melynek tagjai a miniszterelnök, a miniszterek, a honvédség 
főparancsnoka és a vezérkar főnöke volt. Másrészről ezektől végképp eltér a Ma-
gyar Népköztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény alapján, az egyes 
szocialista honvédelmi törvények – szűkszavú – részletszabályai szerint létesít-
hető Honvédelmi Tanács, amelyet a törvényhozó hatalmat lényegében tartósan 
helyettesítő – valamint az államfői hatalmat testületként gyakorló – Elnöki Tanács 
részben saját jogköreinek átadásával, részben a minisztertanács jogköreinek beol-
vasztásával hozhatott létre egy, a maihoz hasonló „egyesítő” intézményként, annyi 
eltéréssel, hogy tagjait nem törvény, hanem az Elnöki Tanács jelölte ki. Látható te-
hát, hogy az első két példa lényegében a végrehajtó hatalmi körre fókuszált, míg az 
államszocialista megoldás egy új hatalomkoncentrációs szerv volt. Természetsze-
rű, hogy a háború időszakában a hatalomkoncentráció a cél, ami vagy a végrehajtó 
hatalom széleskörű és kivételes felhatalmazásával, vagy a hatalmi ágak időleges 
– de nem teljes – jogosítványfúziójával érhető el. Kérdéses azonban, hogy ennek 
személyi és tisztségi oldalról is egyesülésként kell-e megvalósulnia, vagy a garan-
ciális kontroll a hatalmi ágak intézményi egyesülése nélkül jobban fenntartható.

Mindezek mellett adódik a kérdés, hogy mi a teendő alkotmányos értelem-
ben akkor, ha rendkívüli állapot idején a Honvédelmi Tanács bármely okból nem 
döntésképes és az Országgyűlés is akadályoztatva van. Az Alaptörvény ugyanis a 
köztársasági elnököt az Országgyűlés akadályoztatása esetére „csak” a hadiállapot 
kinyilvánítására, a rendkívüli állapot kihirdetésére, valamint a Honvédelmi Tanács 
felállítására hatalmazza fel, de nem rendelkezik annak helyettesítéséről. E tekintet-
ben tehát szükségszerű lehet az alkotmányos szabályozás felülvizsgálata.

Az Alaptörvény megalkotásával a szükségállapot is megőrizte eredeti tartalmát, 
vagyis az a törvényes rend megdöntésére vagy a hatalom kizárólagos megszerzésé-
re irányuló fegyveres cselekmények, továbbá az élet- és vagyonbiztonságot töme-
ges méretekben veszélyeztető, fegyveresen vagy felfegyverkezve elkövetett súlyos, 
erőszakos cselekmények esetén az Országgyűlés által – annak akadályoztatása 
esetén pedig a köztársasági elnök által – hirdethető ki. Ebben az esetben az Alap-
törvény lehetőséget teremt a Magyar Honvédség felhasználására, amennyiben az 
erőszakos cselekmények kezelésére a rendőrség és a nemzetbiztonsági szolgálatok 

109  Bővebben lásd mezey Barna: „Minisztériumot pótló helyettes hatalom” (Különleges kormányforma a magyar 
alkotmányfejlődésben: a Honvédelmi Bizottmány). In: mezey Barna, Vörös Imre (szerk.): A magyar pol-
gári átalakulás alkotmányos forradalma: Jogtörténészek 1848-ról. Budapest, Logod Bt., 2001, 219–230. o.
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erői nem elegendők. A szükségállapot sajátossága, hogy annak alapja egy kiterjedt, 
intenzív, országon belüli erőszakos konfliktus, ami a legitim hatalomgyakorlást 
kérdőjelezi meg. Erre figyelemmel szükségállapotban a rendeletalkotási jogkört 
továbbra is a köztársasági elnökhöz telepítette az alkotmányozó hatalom, és a tör-
vényalkotás szintjén megtartotta azt a szabályozást, hogy a szükségállapot idejére 
szűkebb rendkívüli intézkedési jogkört nyitott meg. Az Alaptörvény megalkotása 
is változatlanul nyitva hagyta azonban azt a kérdést, hogy ez miként érinti például 
a kormány és vele a teljes államigazgatás működését. Amíg ugyanis az Alaptör-
vény a Honvédelmi Tanácsnál meghatározza, hogy az mely hatalmi ágak jogköreit 
milyen mértékben veszi át, addig a szükségállapot vonatkozásában erről hallgat, 
vagyis a köztársasági elnök – elviekben – nem veszi át például a kormány jogkö-
reit, miközben a rendkívüli intézkedések rendeleti úton való bevezetésére – ami 
az állam, vagyis leginkább a végrehajtó hatalom mozgásterének szükséghez mért 
hatékony kiszélesítésére hivatott – ő jogosult. Ez azért is jelentős hiányosság, mert 
szükségállapot idején a köztársasági elnök akár a Magyar Honvédség felhasználá-
sát is elrendelheti, aminek ő státusánál fogva ugyan a főparancsnoka, de e titulust 
az alkotmányozó hatalom a tényleges vezetési és irányítási jogkörök tekintetében a 
rendszerváltás óta „kiüresítve” tartotta, amit az Alkotmánybíróság korábbi alkot-
mányra vonatkozó értelmezése is megerősített.110 Ebben az esetben tehát a Magyar 
Honvédség felhasználása is egy bizonytalan hatalmi konstellációba kerülhet.

Az, hogy az Alaptörvény a köztársasági elnök általi hatáskörátvételről hallgat, 
ésszerűtlennek tűnik abban az összefüggésben is, hogy eszerint a köztársasági el-
nök úgy gyakorolná szükségállapot idején a rendkívüli intézkedések bevezetésére 
hivatott rendeletalkotási jogkörét, hogy ezekkel egyidejűleg nem venné át a teljes 
államigazgatás irányítását a rend helyreállítása érdekében, vagyis miközben a poli-
tikai és morális felelősség a rendkívüli intézkedésekkel ráhelyeződne, addig a tény-
leges felhatalmazottá és cselekvővé a kormány válna.

Emellett hasonlóan bizonytalannak tűnik a szabályozás a csapatmozgások te-
kintetében is. Addig ugyanis, amíg a Honvédelmi Tanács megkapja az Alaptör-
vényben a csapatmozgások feletti döntési jogkört, addig szükségállapot idejére a 
köztársasági elnök ilyen jogosítványt nem kap, és mivel a csapatmozgásokra vo-
natkozó közjogi döntések szabályait maga az Alaptörvény határozza meg a 47. 
cikkben, arra a rendkívüli intézkedések köre sem terjeszthető ki. Eszerint, a köz-
társasági elnök az Országgyűlés akadályoztatása esetén például nem tudná igény-
be venni az Észak-atlanti Szerződés Szervezetének segítségét sem, ha a kormány 
bármely okból nem funkcionál. Ez magyarázható lehet azzal, hogy korábbi törté-
nelmi tapasztalatok miatt ilyen időszakra az alkotmányozó nem akarta megnyitni 
a lehetőséget idegen csapatok behívására, azonban felveti azt a kérdést is, hogy 
például egy ukrán típusú válság esetén hogyan tenné lehetővé a rendezést háborús 
helyzet kinyilvánítása nélkül, ami a hibrid háború sajátosságából adódóan nem 
valószínű, hogy megtörténne.

110 Vö. A Magyar Köztársaság Alkotmánybírósága 48/1991. (IX. 26.) AB határozata.
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Ezek a kérdéskörök tehát mint a rendszerváltás óta régről hordozott kérdések, 
jelenleg is tisztázatlanok a szabályozásban, ami például a Honvédelmi Tanács jelle-
ge és akadályoztatásának szabályozása, a köztársasági elnök főparancsnoki jogkö-
re, valamint a szükségállapottal kapcsolatos jogosítványainak szabályozása tekin-
tetében az Alaptörvény szintjén is kérdéseket vet fel a jövőre nézve.

Megítélésünk szerint az új típusú biztonsági kihívásokkal összefüggésben az 
Alaptörvény hatodik módosítása előrelépést jelent a korábbi bizonytalan állapot-
hoz képest. Az Európában megjelenő hibrid háborús kihívás, aminek Ukrajna pél-
dáján keresztül lehetünk tanúi, éppúgy fejtörést okozott ugyanis a klasszikusan 
államközi, vagy quasi polgárháborús kihívásokra berendezkedett szabályozásnak, 
mint az Iszlám Állam elnevezésű terrorszervezettel jelentősen felerősödött és Eu-
rópára több csapást mérő nemzetközi terrorizmus.

A hibrid háborús fenyegetés sajátossága, hogy az természeténél fogva kizárja 
a klasszikus háborús ellenállást, hiszen még ha alapos okkal feltehető is egy adott 
állam támogató fellépése a másik fél belterületén kialakult konfliktusban, az abban 
részt vevő azonosító nélküli katonák és eszközök miatt annak megvádolása tulaj-
donképpen agressziót jelent. Ez látható a már-már hidegháborús ellentétté mélyü-
lő ukrán példában is, amikor az ukrán politika ugyan nyíltan vádolja Oroszországot 
az agresszióval és háborús cselekményekkel, de nem merészkedik el addig, hogy 
erre hivatkozással jogi értelemben vett háborús veszélynek nyilvánítsa a helyzetet, 
vagy hadat üzenjen az általa agresszornak tartott orosz félnek. Ez ugyanis egyértel-
műen az orosz fél totális fellépését vonná maga után a nemzetközi jogi értelemben 
vett nemzetközi fegyveres konfliktus kialakulásával. Így tehát a krízis kezelésére 
–  annak szeparatista jellege és korábbi polgárháborús természetű eszkalációja 
miatt – nem marad más eszköz, mint az európai értelemben vett szükségállapot 
intézménye. 111 Ez azonban – ahogy Ukrajnában a hatalmi konstellációktól füg-
getlenül láttuk is – az ilyen típusú krízisek kezelésének kezdeti időszakában, az 
országos és tömeges erőszakos eszkaláció előtt alkotmányosan nem hívható fel. 
Egy ilyen jelenséggel kapcsolatban tehát csak a súlyos eszkaláció időszakában nyílt 
volna meg a különleges jogrend eszköze a terrorveszélyhelyzet előtti szabályozás 
alapján, ami jelentős késedelmet jelentett a kezdeti szakaszában sajátos – a ter-
rorizmus egyes módszereivel egyébként hasonlóságot mutató – erőszaktételekkel 
párosuló kihívás megelőzésére, vagy kiterjedésének elfojtására nézve.

Szintén kritikus kérdés volt szabályozási szempontból az Iszlám Állam elneve-
zésű terrorszervezet működésével Európára több súlyos csapást is mérő megújult 

111 A különböző szövetségi kötelezettségekre hivatkozással a szöveg nyelvtani értelmezése mentén a magyar 
szabályozás keretei között felmerülhet a megelőző védelmi helyzet bevezetése a megelőzés érdekében, az 
azonban álláspontunk szerint a megelőző védelmi helyzet esetkörének rendeltetésellenes felhívása lenne, 
mivel a jogintézmény a háborús felkészülésre került kialakításra. Ezt a rendeltetést tükrözi a megelőző 
védelmi helyzet idején bevezethető rendkívüli intézkedések köre is a 2011-ben megalkotott új honvé-
delmi törvény szabályrendszerében. Az erre az esetre megnyíló rendkívüli intézkedések jó része ugyanis 
vagy nem értelmezhető például egy terrortámadás, illetve egy kibontakozó ukrán típusú válság esetére, 
vagy aránytalanul súlyos fellépésnek nyitna utat a felhatalmazás szintjén.



310 │ Magyarország katonai védelmének közjogi alapjai

nemzetközi terrorizmus. Ez a fenyegetéstípus ugyanis egy alapvetően belbizton-
sági kihívás, amelynél azonban rendkívül szövevényes finanszírozási és szervezé-
si hálózat fennállását kell feltételezni, amiből következőleg meghatározhatatlan, 
hogy egy adott támadást hány további tervezett támadás követhet, illetve hogy a 
támadással érintett országban hány további terrorista sejt működhet. Ez a bizony-
talansági faktor egyrészt elhúzódó biztonsági kihívást jelent, másrészről azonban 
a konkrét és közvetlen támadások időszakában – függetlenül attól, hogy az meg-
valósult, vagy még megelőzhető – ez az államtól a legnagyobb erőkoncentrációt 
igényli, különösen a rendvédelmi és titkosszolgálati szervek vonatkozásában. Itt 
kerül képbe – vagyis a konkrét támadáselhárítás és következményfelszámolás vo-
natkozásában – a különleges jogrendi szabályozás, hiszen ez az időszak egyrészről 
szükségessé teheti adott időszakra szabott keretek között a rendkívüli intézkedé-
sek bevezetését az állampolgárok megóvása és az elkövetők kézre kerítése, illetve 
semlegesítése érdekében, míg másrészről felvetheti a fegyveres erő bevonását is a 
feladatellátásba, annak érdekében, hogy a rendvédelmi erők a lehető legnagyobb 
képességcsomagot tudják az elhárításra fókuszálni. Ebben a felismerésben dolgoz-
ta ki a Honvédelmi Minisztérium a terrorveszélyhelyzet szabályait, melyeket az 
Országgyűlés az Alaptörvény hatodik módosításával el is fogadott, igaz egyidejű-
leg fenntartotta azt a korábbi szemléletet, miszerint a Magyar Honvédség kiterjedt 
belbiztonsági feladatokra csak különleges jogrend idején hívható fel.

Mindkét új kihíváscsoport jellemzője, hogy azok alapvetően belbiztonsági ter-
mészetűek, vagyis nem illeszthetők zavarok nélkül a magyar különleges jogrendi 
szabályozás korábbi, lényegében államközi konfliktusokra fókuszáló rendszerébe. 
Mindkettőre jellemző azonban az is, hogy elhúzódó kihívást jelentenek, vagyis a 
különleges jogrendi kezelés ezek kapcsán csak egy elem, a végső, a legrosszabb 
opció kezelési eleme lehet. Erre vonatkozóan egy létező – a terrorveszélyhelyzet 
kapcsán kialakult, majd a sajtóban némileg gerjesztett vitában is időről-időre fel-
merült – álláspont, hogy szükségállapot bevezetésével kell kezelni az ilyen kihí-
vásokat. Ennek azonban meglátásunk szerint előfeltétele a fenyegetés súlyos – és 
materiális értelemben véve sok áldozatot követelő – eszkalációja, másrészről pe-
dig következménye az is, hogy az egy olyan szabályozási kérdésekkel terhelt és a 
kihívások jellegéhez mérten a végső eszkaláció előtt még indokolatlanul erőteljes 
intézkedési kört nyit meg, amely a polgárok jogainak indokolatlan túlkorlátozását 
is eredményezheti.

Az új típusú biztonsági kihívások tekintetében tehát szükségszerűnek tartot-
tuk, hogy hasonlóan a háborús felkészülés „előszoba” szabályozásához, vagyis 
a megelőző védelmi helyzet rendelkezéseihez, a szükségállapotnak is szülessen 
meg a kisebb intenzitású, nem végletes fenyegetést kezelni hivatott, de a normál 
jogrend keretein már túlmutató szabályozási alapja. Ezt az alapot az Alaptörvény 
hatodik módosítása és vele a terrorveszélyhelyzet hívta életre, amely részben 
fenntartotta az 1989-es tradíciókat a fegyveres erő különleges jogrendre korláto-
zásával a kiterjedt belbiztonsági tevékenység terén, részben lekövette a korábbi 
szabályozási szisztémát a megelőző védelmi helyzet analógiájával, azonban egy-
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idejűleg a kor kihívásaira is megpróbál egy olyan választ adni, amely a terroriz-
mus kezelésében nem az első, de nem is legszélsőségesebb és legkiterjedtebb 
rendkívüli eszközt jelenti.

3. ÖSSZEGZÉS ÉS JAVASLATOK
A különleges jogrendi szabályozás tekintetében összességében úgy véljük, jól lát-
ható, hogy annak evolúciója két célt szolgált. Egyrészről azt, hogy a vész óráira 
adott kivételes felhatalmazás kereteit a béke időszakában húzza meg a törvényho-
zó, majd alkotmányozó hatalom a gyors és hatékony döntések garantálása mellett. 
Másrészt pedig azt, hogy a jog által meghatározott keretek között szabja meg a 
jogalkotó az állam erőszakszerveinek igénybevételét ezekben az időszakokban.

Ezen szabályozás evolúciójából egyértelműen tükröződik, hogy ez eredetét 
tekintve a háborús felhatalmazásból, vagyis az úgynevezett ostromállapot szabá-
lyozásából nőtt ki, azaz elválaszthatatlan volt hosszú időn keresztül az állam és a 
társadalom katonai védelmétől. Ahogy telt az idő, a szabályozás úgy bontakozott 
ki, úgy vált egyre kimunkáltabbá a rendkívüli intézkedések köre, majd a különleges 
jogrendek palettája. Ezekben azonban mindvégig fennmaradt a katonai védelem 
jelentősége.

Amikor a jogalkotó a demokratikus átmenetet követően úgy határozott, hogy 
szigorú keretek közé szorítja a fegyveres erő belföldi igénybevételét, akkor azon-
ban azt is következetesen kimondta, hogy a végveszély óráiban, vagyis a különle-
ges jogrend időszakaiban – sőt a katasztrófavédelem terén még békeidőszakban 
is – a katonai védelmet kiterjeszti a belföldi viszonyokra is. Alapvetően honvédel-
mi, katonai természetű különleges jogrend a háborús időszakot tükröző rendkí-
vüli állapot, a háborús felkészülésre hivatott megelőző védelmi helyzet, valamint 
az idegen fegyveres csoportok elhárításának kezelésére hivatott váratlan támadás. 
Jelentős katonai vonatkozása lehet azonban ezek mellett a szükségállapotnak és 
a jelen kötet megírásával párhuzamosan kidolgozott és az Országgyűlés által az 
Alaptörvénybe iktatott terrorveszélyhelyzetnek is, amelyekben a jogalkotó lehe-
tőségként tartotta fenn a Magyar Honvédség belföldi fegyveres felhasználását az 
erőszakos cselekmények felszámolásában, ha arra a rendőrség és a nemzetbizton-
sági szolgálatok erői nem elegendők. Emellett pedig a fegyveres erőknek – igaz 
nem fegyveres feladatellátással, de – kulcsjelentősége lehet a katasztrófavédelem-
ben is, akár békében, akár veszélyhelyzet idején.

Látni kell azonban, hogy a különleges jogrendi szabályozás egyrészt a történe-
lem keserű tapasztalataitól, másrészt az 1989-es átmenet politikai determináltsá-
gától szabályozásban néhol terhelt. Emiatt tehát a különleges jogrendi szabályozás 
rendszerszintű felülvizsgálata is szükségesnek mutatkozik hosszú távon az Alap-
törvény hatodik módosításától függetlenül.

Ennek lehetséges módja lehet, hogy az Alaptörvény különleges jogrendi sza-
bályai körében csak a végveszéllyel fenyegető esetköröket, vagyis a rendkívüli 
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állapot, a szükségállapot és a megelőző védelmi helyzet eseteit kell rendezni és 
minden más kihívást sarkalatos törvényi keretek között, különleges eljárási szabá-
lyokkal, de a klasszikus értelemben vett rendeleti kormányzással járó rendkívüli 
intézkedések nélkül kell szabályozni. A jelenlegi szisztémában ugyanis a normál 
jogrendi működést részben-egészben próbára tevő, vagy annak keretein túlmutató 
biztonsági kihívást az Alaptörvény különleges jogrendi szabályai körében kell ke-
zelni adott esetben új különleges jogrendi esetkör meghatározásával, ahogy ezt az 
Országgyűlés a terrorveszélyhelyzet beiktatásával is megtette 2016-ban.

Emellett azonban fontosnak tartjuk azt is, hogy a különleges jogrend kérdés-
köre az elkövetkezendő években rendszerszinten is kerüljön felülvizsgálatra, 
beleértve ebbe annak elméleti, történeti vizsgálatát, az Alaptörvény rendszerén 
belüli átfogó elemzését és értékelését, valamint összevetését a védelmi szférához 
kapcsolódó társtudományok és gyakorlati tapasztalatok igényeivel. Meglátásunk 
szerint ugyanis szükségszerű például a rendkívüli állapot és szükségállapot fent 
vázolt bizonytalanságainak rendszerszintű korrigálása éppúgy, mint a fegyveres 
védelem egész rendszerének az áttekintése azért, hogy a magyar állam a jövőben is 
hatékony jogi kereteket tudjon biztosítani legalapvetőbb feladata ellátáshoz: a rend 
és biztonság fenntartásához és ennek talapzatán a polgári szabadságok érvényesít-
hetőségének szavatolásához.
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