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State Security — National Security

Magyarorszdgon a demokratikus jogdllam kiépitéséhez vezetd Ut eqgyik elsé dllomdsa
volt az dllambiztonsdgi szolgdlatok megsziintetése és a nemzetbiztonsdgi hivatalok
létrehozdsa. A fogalmak itt térténelmi jelentéséget kaptak. Az dllambiztonsdg elne-
vezés a diktaturdkat idézi, a nemzetbiztonsdg az alkotmdnyos jogdllam sziikséglete.
Ez a tanulmdny arra keresi a vdlaszt, hogy az alapjogokat sulyosan korldtozo titkos-
szolgdlati tevékenység miikédhet-e eredményesen az alkotmdnyossdg alapelveinek:
a joguralomnak, a hatalmi dgak megosztdsdnak és az emberi méltdsdg sérthetetlen-
ségének maradéktalan betartdsa mellett.
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One of the first steps on the road to a democratic legal state was the termination
of state security services and creation of the national security offices in Hungary.
The terms have gained here a historical meaning. The name “state security” refers
to dictatorship while national security is a need of a constitutional legal state. This
study aims at finding the answer to the question: whether the activities of the secret
services could be able to be efficient while fully complying with the constitutional
principles: the Rule of Law, the division of powers and inviolability of human dignity.

Keywords: public security, state security, national security, police state, legal state,
police, national security services

Bevezetés

Az dllambiztonsag, a nemzetbiztonsag, a kdzbiztonsag egyarant bonyolult absztrak-
cioval kialakitott fogalom. Megjelenésiiknek torténelmi el6feltételei vannak.
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Az elsé kbvetelmény a kdzélet és a maganélet elkiilonilése. Ehhez a tarsadalmi
termelés és a csere viszonylag magas szinvonaldra van szikség, de kivanalom az egyes
ember személyének tisztelete és az is, hogy az dllamhatalom legaldbb részben tlirje
el az autondm polgarilétet. A mdsodik kévetelmény a hivatali gépezet, a kozigazgatas
professzionalizmusa és ehhez szorosan kapcsolddva a hatalom gyakorldsanak normativ
rendjét megteremtd kozjog kiépilése. A harmadik |épcsé a polgari nemzetallamok
megszlletése, amelyekben a biztonsag mar meghatarozott népességhez, terllethez,
kultirahoz és allami szuverenitashoz kothetd.

Ezek a folyamatok Eurdpaban a kozépkor végével indultak el, kifejlett formajukat
az angliai parlamentarizmussal, illetve a francia forradalommal nyerték el. A gondo-
lat gy6zelmét jelzi a 19. szazadi nagy kozjogi fordulat, a polgari alkotmanyok sora,
a blntetd-, anyagi és eljarasi kddexek megsziletése, legvégll pedig a kdzigazgatds
jogi alapjainak megteremtése.

A biztonsag a modernitasban a tarsadalom kézds sziikséglete, amelyet az allam-
nak illik garantalnia. A rend megvédése képesség arra, hogy a jogellenes emberi
magatartasokbdl szarmazo veszélyek idejében felismerheték, és az erészak-mono-
poliummal felruhdzott hatdsagként mikodd professziondlis rendészetek segitségével
elharithatdk legyenek.

Az abszolut monarchidk megjelenéséig a rendészetnek nem volt elkilondlt igaz-
gatasi szervezete. Az er6t a hadsereg képviselte, amelyet kiilsé és bels védelemre
egyarant bevetettek.? Az a kozrend elleni tamadas, amely katonai erével nem volt
megoldhato, az egyesek gondja maradt, amivel azok onvédelemmel és kozosségi
osszefogdssal ugy-ahogy elbantak. Az adllamrend megsértése viszont az uralkodo
maganugye volt, amit jelez a politikai deliktum archetipusa, a hlitlenség mint a monar-
chia és az alattvaldk kozotti egyezség megsértése. Ez a helyzet az abszolutizmus
korszakdban megvaltozott. A rendészeti funkcid elkilonUlt szervezetet igényelt.
Egyfeldl a renddrség mint igazgatdsi dgazat levalt a hadseregrél, masfeldl viszont
az dnvédelem jelentds része hivatali kompetenciaba kertlt, a rendészeti szerv atvallalt
bizonyos védelmi funkcidokat, amelyeket a kozosségek korabban az 6nvédelem korében
maguk oldottak meg. Természetesen a most ismertetett folyamat csak a kontinentalis
(francia—német) modell jellemz8je. Az angolszasz jogi kultUraban a professzionalis
renddrhivatal a kozosségek dnvédelmi szervezeteibdl nétt ki, és ez az eredet ma is
nyomon kovethetd a decentralizalt, demilitarizalt vonasok gondos megérzésében.?

A modernitds rendérsége nem csupan a varoslakok védelmét allamositotta,
hanem az uralkodd oltalmazasat is. A fennalld hatalmi viszonyok 6rzése a tovab-
biakban mar nem udvari maganigy volt, hanem dllambiztonsdgi kéziigy, amelynek
leghatékonyabban a hivatali munkamegosztas Uj terméke, a rendészeti igazgatas
tudott eleget tenni. Létrejott a rendérség két miikodési terllete, a kdzbiztonsagot
felugyel§ jelenlét a kdzosségi élet szinterein, sajatos francia terminolodgiaval ,,az ala-
csony renddrség” (la police bas); tovabba a politikai hatalmat védelmezd, a tota-
lis bestgdi haldzatokat kialakitd dllambiztonsdgi rendészet, ,,a magas rendérség”
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(la haute police). Ez utdbbi — Napdleon szavaival élve — arrdl gondoskodott, hogy
,a vélemény eljusson a trénig”.*

Az dllamrendészet tehat kontinentalis termék, a demokracia ,feltaladlasa” el6tt
szlletett, és egyltt voltak benne kozbiztonsagi és allambiztonsagi feladatok. A két
feladatkor a polgari alkotmanyossagra alapitott fejlett kozjog megjelenése eldtt
ellentmondasoktdl majdnem mentesen taldlkozott a ,,rendérallam” gyakorlataban.
A rendérség és az emberi jogok Osszefliggéseit targyald egyetemi jegyzet® a rend-
6rallam kovetkezd ismérveit sorolja fel:

e ,Renddrallamokban a szervezett erészak nem all tarsadalmi ellen6rzés alatt.

o Akényszerit§ eszkozoket dnkényesen és/vagy kizardlag az uralkodé elit céljait

szolgdlva alkalmazzak.

e A renddri tevékenység a szabad beldtds korldtlan érvényesilésén alapszik

(ide értve a birdi itélet nélkuli fogva tartast és a fizikai erészak széles korben
és kovetkezmények nélkili alkalmazasat vallomas kicsikarasa érdekében).”

Az allambiztonsag szikséglete egyidds az allammal. A hatalom soha nem nélkiloz-
hette a szamdra veszélyeket jelenté magatartasok figyelemmel kisérését, és ennek
érdekében sokdig nem valogatott a mddszerekben sem. Tehette ezt annal is inkabb,
mert torténete sordn hosszu ideig nem korlatoztak jogi garancidk. A politikai hatalmat
nem a megosztas és az dnkorlatozas, hanem az allamérdek koncentraciodja és a kor-
latlansag jellemezte. Nem kellett szamolni a polgarok személyiségi jogaival, minthogy
polgdrok sem léteztek. Az ilyen dllamnak csak jogai voltak, kotelessége semmi az alatt-
valdival szemben. Ez a felelStlen mindenhatdsag kezdett felfesleni a 17. szazadban,
amikor a kezd6dé piacgazdasag szlkséglete az allambiztonsag szavatoldsa mellett
mar a kdzbiztonsag Ugyét is az allami feladatok soraba emelte, de nem csupan mint
jogosultsagot, hanem mint az dllamnak a tarsadalommal szemben viselt kotelességét.

Mikdzben a kozbiztonsag tarsadalmi sziikséglete a modern kdzigazgatas felé tett

elsé |épést jelentette, az dllambiztonsag tovabbra is elutasitotta a joguralom minden
formajat. Ennek megfelelGen a kozbiztonsag politikailag szintelen fogalomma tisztult,
ellenben az dllambiztonsag egyet jelentett a jogallami normakat elutasitd dnkényes
hatalomgyakorldssal. Ez a kett6sség megmagyarazhaté a kdzbiztonsag és az allam-
biztonsag kozott mutatkozd markans kilonbségekkel:

e A kozbiztonsag a novekvs hivatali (rendérségi) szerepvallalas ellenére is
a tdrsadalom kézds produkcioja maradt, amelyben jelen van az egyes ember
és kozosségeinek védekezGképessége. Az allam biztonsaga viszont a hatalom
teljesitménye. Az alattvaldk passziv szerepl6k maradnak, lehetnek haszonél-
vez8i, avagy szenveddi a szilard dllamnak, de kézrem(ikdodé részesei soha.
Inkabb ,célszemélyek”, mint partnerek.

e Akoznyugalom fenntarthato viszonylag nagy témegi biinézés mellett is. A tar-
sadalom tlr6képessége szinte végtelen, a bintet6hatalom kudarcaitdl nem
omlik 6ssze az allam, az elszenvedett karokat képes Ugy kompenzalni, hogy
kdzben a blintettesektdl nem varhat semmiféle jovatételt. Az allambiztonsag

4 BAYLE 1981, 510.
5 SZIGETI-SzILVASY 2015, 19.
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sokkal sériilékenyebb. Tomeges veszélyeztetése sulyos politikai valsaghoz vezet.
Az dllam elleni deliktumot gyakran tekintik sikertelen forradalomnak, a politikai
elitéltet pedig Krisztusnak, a két lator kozott. Politikai blncselekmény a tavoli
el6készllet is. A lazadd gondolat blintetendd, hiszen a megdontott allamrend
mar nem képes megvédeni magat. Az dllambiztonsag ellen tdmadd nem bindzé,
hanem maga az ellenség. Az ellenség-blntet6jog ideoldgidja szerint az ilyen
ellenség nem Ugyfél, hanem célpont, legydzendd, megsemmisitendd akadaly.®

¢ Akozbiztonsag nem csupan allami szolgaltatas, hanem megvdsdrolhatd aru.’
A vagyon- és személyvédelmi kindlat a piacgazdasag természetes része.
Az adllambiztonsag ellenben piacképtelen, annak védelme allami monopdlium,
ha pedig valamely privat vallalkozds mégis ilyen funkciot kdvetelne maganak,
azt a leghatarozottabb hatdsagi tiltdsnak kell megakadalyoznia.

e A kozbiztonsag egyensulyi dllapot, amelyben a tamado és a védekezd erék
kedvezd aranyai alakulnak ki. Az dllambiztonsadg mindig hatalmi tulsuly, folény-
helyzet. Itt nincs kompromisszum, csak a gy&zelem a siker, az igazsag dnma-
gaban kevés. A kdzbiztonsag védekez6mechanizmusai minimdlis erészakra
tamaszkodnak, mig az dllamvédelem a sziikséges erdszak filozofidjat koveti.

e A kozbiztonsag politikailag szintelen, az dllambiztonsag a politikai hatalom
kiszolgaldja, diktaturaban az uralkodo ideoldgia leghliségesebb kiszolgaldja
és az eltérd politikai nézetek elszant tldozdje.

e Akozbiztonsaggal szembenilegnagyobb kihivas a jogsértéd magatartds, ame-
lyet dsszefogdssal meg lehet elézni, erd alkalmazasaval meg lehet szakitani,
az elkdvetett deliktumért bintet8igényt lehet érvényesiteni. Szintere az igaz-
sagszolgaltatads, amely személytelen, és kizarja a maganbosszut. Az allambiz-
tonsaggal szembenilegnagyobb kihivas az ellenség léte. Diktaturaja valogatja,
hogy az ellenség lathatd és megszamolhatd (zsidok, ciganyok, bosnyakok,
albanok stb.), avagy lathatatlan és megszamolhatatlan (a munkasosztaly aru-
16i, akik sorainkban is megbujnak).®

e A kozbiztonsag plurdlis konszenzusra, a politikai dllam demokratikus miko-
désére, a civil tarsadalom ontevékenységére és a vallalkozdsok szabadsagara
épul. Az dllambiztonsag monolit, kizdrolagossdgot kbvetel. Szerepldi a politikai
hatalom altal eszkozil felhasznalt dllam, a partallam.

e A kozbiztonsag dinamikus, javulhat, és néha romlik, Ujabb és Ujabb kezelési
technikdk kiprébaldsara ad lehet6séget, védelmének eszkozei sokszinUek,
és a tamado szigortdl a segité megbocsatasig terjednek. Az allambiztonsag
statikus, vagy van, vagy nincs. Egyetlen kezelési technikat ismer, az ellenség
megsemmisitését vagy legalabb semlegesitését.

e A kozbiztonsag a tdrsadalom részvételére, a participdciora épil, beleértve
a kozhatalom civil ellenérzését is. Az dllambiztonsag a tdrsadalom hitére,
a feltétlen elfogadasra szamit, a vezetés szamara kritikatlan bizalmat kovetel,
és mindezzel egyUtt kizarja a részvételt és az ellenbrzést.

6 NAGY 2013, 152-162.
7 CHRISTIAN 2014.
8 BESANGON 1998, 27.
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e Akozbiztonsag a demokrdcia intézménye, amely nem jelent automatikusan jo
mingséget és azt sem, hogy a demokratikus berendezkedés kizarjon minden
mUkodési zavart. Az allambiztonsag a diktatura intézménye, amely sokszor
képes igen alacsony szinten tartani a blnelkovetéseket, f6ként azért, mert
a blindzést is allami privilégiumma teszi.

A diktaturak akkor a leger6sebbek, amikor a civil tarsadalom ravehet§ arra, hogy
vonuljon vissza a maganélet szintereire, tudomasul véve azt, hogy a politika ala-
kitasahoz nincs koze. Az dnkény legszélsGségesebb megnyilvanuldsa, amikor még
ezt az intim szférdt is uralni akarja. Mindehhez korlatlan végrehajtd hatalomra van
szliksége, amit sem fékek, sem ellensulyok nem zavarhatnak meg, és amely tokéletes
blrokracidval irdnyitja a kdzigazgatast. F6 tamasza a professzionalis dllamvédelem,
ami abszolut felhatalmazas birtokaban jelzi és elhdritja az igazsaghirdetd ideoldgiat
a legcsekélyebb mértékben érinté veszélyeket is. A diktatlra szamara sajat allam-
biztonsagi apparatusa is nagy fenyegetést jelent, ami ellen a titkosszolgalatok drakdi
szolgdlati rendje és idénként az 6roket is sujto tisztogatasok nyujthatnak védelmet.

Mindezek ellenére 20. szazadi tapasztalat, hogy a diktaturak mikodési mecha-
nizmusa szinte automatikusan termeli ki sajat bukdsanak feltételeit. Sikeres gazdasag
ugyanis nem fejlédhet vallalkozoi autondmia és szabadsag nélkil. A gyarapodd polgar
részt kér a hatalombal, azt ezt elutasitd hatalom pedig kénytelen hadat viselni sajat
tarsadalmaval szemben. A sikeres dnkényuralom nem all meg az orszag hatarainal.
Logikaja szerint az egyetlen igazsag nevében az egész vilagot a képére formalja, bele-
kezd hat mas szuverenitdsok megrendszabdlyozdsaba, rendérségét hadseregként,
hadseregét renddérségként mikodteti. Ez a program, habar sok szenvedés aran, de
bukdsra van itélve.

A diktatura alternativdja az alkotmdnyos demokrdcia, amely ugyancsak igényli
a biztonsagot. A nemzetbiztonsdg a demokratikus dllam biztonsdga. Létrejottének
feltétele a diktatura veresége, forradalommal vagy rendszervaltassal.’

A nemzetbiztonsag genezise

Forradalmi helyzetben a tdrsadalom jelent8s tobbsége felhagy hétkdznapjaival,
és az utcara vonul. A kormanyzat képtelen tovabb mUkodtetni igazgatdsi appara-
tusat, a rendvédelem elvesziti jogi, erkolcsi és fizikai erejét. Felbomlik, szétesik.
llyenkor rovid idére a nemzet biztonsagi Ugyekben onellatova valik. A felkel6 nép
maga gyakorolja a torvényhozoi, a végrehajtdi és a birdi hatalmat is. Az mar kon-
szolidacioé, amikor tarsadalmi alapon Ujraszervezédik a rendvédelem (nemzetérség,
polgarérség, milicia stb.). A forradalom kilonds modon banik el a letlint hatalom
allambiztonsdgdval. A gy6zelem azt a hitet kdlcsdnzi, hogy az Uj rendnek nincs
sziksége rejtett védelemre, eszméinek ereje elegendd biztonsagot ad szamara.
A gybztesek, akik kordbban a legtdbbet szenvedtek a titkosrendérségtdl, abban
reménykednek, hogy 6k majd boldogulnak effajta eszkdzok nélkil is. (Az is igaz,

9 FINSZTER 1999.
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hogy a sikeres forradalmakat a barikadokon rendszerint a liberalis erék vivjdk meg,
viszont a hatékony konszolidacié kovacsai, a torténelem tanusaga szerint, inkabb
a konzervativ oldalrdl érkeznek. Minthogy a konzervativizmus joval baratsagosabb
viszonyban van az erds allam gondolataval, a titkosrendéri tevékenységgel szemben
is [ényegesen elnéz8bb.) A felderités technikaja arra sem ad lehetdséget, hogy azt
ugyanugy tarsadalmasitsak, ahogy azt az egyes rendérségi teenddkét ellatni képes
polgdrok dnkéntes tdrsuldsa teszi. Mindez azonban nem okoz nehézséget addig, amig
a forradalmi kiizdelemben a régi és az Uj hatalom nyilt Gtkdzete folyik, ez ugyanis
megvivhato titkosrendéri praktikak nélkul is. A specialis szolgélatok igénye a hata-
lom normalizalddasanak idészakaban fogalmazodik meg ismét. Az Ujként létrehozott
hivatali apparatus minGsége viszont dontéen a hatalom természetétdl fligg, de attdl
is, milyen tipusu és sulyu veszélyeket kell elharitani.

Arendszervaltas azonban nem forradalom. Kdzép-Eurdpa orszagaiban ez tobbnyire
a legitimitas talajan tortént. Igazan harci konfliktussal csak Romaniaban taldlkoztunk.
Nem volt forradalmi helyzet Csehszlovéakidban sem, haigen, az csak ,,barsonyosnak”
nevezhetd. Sajatos a német Ut, ahol a felszabadult keleti tartomdanyok készen kaptdk
a Szovetségi Koztarsasag alkotmanyvédelmi hivatalat. (Ugyanakkor az NDK Stasijanak
nyilvanos vezekeltetése sokakban maig tartd erkolcsi traumat okozott.) A legitimitas
talajan végbemend rendszervaltds sajatossaga, hogy a jog uralma egyetlen pillanatra
sem szlinik meg Iétezni. Noha egy id6ben torténik deregulacio és nagylizemi méret(
jogalkotas, a jogrend az atalakitas alatt is mUkodik. Hasonldan ahhoz, ahogyan a koz-
igazgatas is zavartalanul folyik, mikdzben a politikai intézményrendszer gydkeresen
megujul. Ez a képlet talan egyedil csak az egykori allambiztonsagi szolgalatokra nem
igaz. Az dllamgépezetnek ezt a viszonylag elszigetelt és nem tulzottan nagy részlegét
forradalom nélkul is lebontottdk, majd ujjaépitették. Miért?

ElGszor azért, mert az dllambiztonsagi hivatalok olyan mértékben 6sszefonddtak
a korabbi monolitikus politikaval, hogy azokat szétvalasztani egyszer( szervezeti intéz-
kedésekkel nem volt lehetséges. (A rend6rségnél ez kbnnyen ment, a szakmai végre-
hajto és a miniszteridlis iranyitd funkciok elkilonitésével és a teljes depolitizalassal.)

Madsodszor azt is figyelembe kell venni, hogy a fordulattal dtrendezédtek a biz-
tonsdgi feladatok, egyesek megszlintek, masok Ujként keletkeztek. Nem volt tébbé
elharitasi cél a politikai gondolat, az ideoldgiai meggy6z6dés, nem kellett kiflirkészni
a hatalomrol kialakitott véleményt, a demokracia éppen ezek kinyilvanitasahoz terem-
tett forumokat. Kihivast jelentett viszont minden antidemokratikus, erészakos politikai
program, amely kizarélagossagra tartott igényt. Fenyegetd tovabba a demokracidk
torékenysége, a gazdasagi krizis, az intolerans nacionalizmus, a nemzetiségi és etni-
kai ellentétek, a migracid, a terrorizmus, a szervezett b(in6zés — vagyis mindaz, ami
a diktaturak idején rejtve maradt, avagy éppenséggel szovetségesnek bizonyult. (A fel-
adatok ilyen dtrendezédésének a kdzbiztonsag teriiletén nyoma sem volt, ott inkabb
a blinbzés mennyiségi robbanasa és veszélyességének novekedése okozott gondot.)

Harmadszor szdlni kell a bizalomvesztésrdl, amely a titkosszolgalatok személyze-
tével és féként azok vezetésével szemben megnyilvanult. Ezt csak katarktikus valto-
zasok aran lehetett megsziintetni. Nalunk a dramai csticspont a Dunagate-tgy volt
(hasonld konfliktus nem kisérte a renddérség rendszervaltd miikodését).

Nemzetbiztonsagi Szemle ¢ 7. évfolyam (2019) 3. szam

103



104

FINSZTER GEzA: Allambiztonsdg — nemzetbiztonsdg

Negyedszer kilonleges helyzetet teremtett a legitimdcio teljes hianya. Arrol
a szervezetrél volt sz, amely a jog vildgaban nem is |étezett, és olyan tevékenységrdl,
amelyet hivatalosan le kellett tagadni. A jog uralma ebben a térségben is helyreallitasra
vart. (A renddrség is nélkiilozte a torvényi rangl szabalyozast, de tevékenységének
széles teriletei az dllamigazgatasi és a blintet6jog altal alaposan megm{veltek voltak.)

Mindezek a korilmények egylitt azt jelentették, hogy az egykori dllambiztonsagi
szolgdlat szamara nem volt lehetséges a békés atmenet. Még azon az aron is val-
lalni kellett a radikalis valtoztatast, hogy rovid idére ez akar a szakmai tevékenység
megbénulasaval is jarhatott. (Szemben a rendérséggel, ahol a vezérelv a mai napig
a mikoddoképesség fenntartdsa, igy ott még azok a valtozasok is elmaradtak, ame-
lyekre nagy szikség lett volna.)

A nemzetbiztonsagi tevékenység természete politikai fordulatok alkalmaval meg-
enged effajta tlrelmi id6szakokat. Akkor, amikor a régi fenyegetések megszlinnek
(példaul a korabbi allambiztonsag célszemélyei éppen miniszteri eskijliket teszik
le), az Uj fenyegetések pedig szilet6ben vannak (talan mert valahol szervez6dnek
a holnap etnikai 6sszecsapdsainak tettesei). A szélcsend azonban veszélyeket is rejt.
Afelépild uj szervezet id6t kap arra, hogy hosszasan foglalkozhasson sajat magaval.
Megszervezi, majd Ujraszervezi és csinositja hivatalait. Hatalmas energidkat fordit
belsé miikodésének biztositasara, a személyzet kivalasztasara, ellenérzésére, a ki-
szolgdld apparatusok kialakitdsara. Egyre tagoltabb és egyre nagyobb létszamu lesz,
f6leg azért, mert a funkcionalis részlegek a tobbszorosére novekednek. A birokracia
régen ismert torvényszerUségei itt is mikodnek.

A terebélyesedd szervezetek lazas feladatbegydjtésbe kezdenek. Minekutana
a nemzetbiztonsag olyan terjedelm( fogalom, amelyhez valdban a szélesebb értelem-
ben hasznalt biztonsag minden mozzanata hozzdkapcsolhato, a gazdasagtol a hon-
védelmen at a blindzés elleni kiizdelemig, nem nehéz érveket taldlni a hataskorok
novelése mellett. Sokkal nehezebb megindokolni az észszer(i munkamegosztast,
és megteremteni az allamigazgatdas kulonbo6z6 dgazatai kozotti kiegyensulyozott
egylttmikodeést.

A kezdet tehat szamos ellentmondast termelt, azok felolddsa csupan a titkos-
szolgdlati tevékenység higgadt és szakmailag megalapozott funkcionalis elemzésétdl
varhato. A helyes jogi szabdlyozasnak is az a feltétele, hogy pontosan meghatarozzuk
az igazgatasi folyamat tarsadalmirendeltetését. Ez a tarsadalmi sziikséglet a nemzet-
biztonsdg. Ugy gondoljuk tehat, nem egyszer(i elnevezésbeli valtozas tortént, mert
az Uj fogalom Uj tartalmakat feltételez.

Kozbiztonsag versus nemzetbiztonsag

A nemzetbiztonsag nem kilonul el élesen a kozbiztonsagtdl, miutdn mindkettd
a demokratikus hatalom teljesitménye, egyforman tarsadalmi 6sszefogas eredménye.
A nemzetbiztonsag, éppen ennek a megalapozottsagnak koszonhetben, [ényege-
sen stabilabb, mint a diktatura allama. Képes sokféle politikai konfliktus kezelésére,
és kevésbé tart igényt a bintetdjogi védelemre. Politikai ellenfeleit nem kell feltétle-
ndl kriminalizalni ahhoz, hogy a demokratikus berendezkedés megérizze szilardsagat.
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Viszont a ténylegesen erd@szakkal tdmadd blindzést nem kell feltétlenill politikai
magatartasként kezelni, ellenkez8leg: minden alap megvan az ilyesfajta deliktumok
depolitizélasara, amint az a terrorizmus jogi megitélésében be is kbvetkezett.1°

A nemzetbiztonsag nem privatizdlhato. Ennek oka egyfeldl a fenyegetések sulyos-
sagaban, masfeldl az elhdritasukra alkalmas eszkozok jogkorlatozo természetében
taldlhaté. Ezek egyltt allamigazgatasi felhatalmazast és felelGsséget igényelnek.
Alkotmanyos rendszerekben ez a sajatos erészak-monopadlium is a jog uralma alatt
all, és gyakorldsa nem korlatlan.

A nemzetbiztonsag megbrzése nem igényel ellenségképet, a demokratikus politikai
mikodés azt nem is tirné el.* Ennek azonban vannak kovetkezményei. Az elharitas
nem lehet totalis, nem épilhet a gyanU mindent atszové hisztéridjara, nem manipu-
lalhatja a valdsagot csupan azért, hogy a feltételezett ellenséget rabirja arra: valéban
cselekedjen ellenségként, fedje fel szandékait, hogy azutan leleplezhetd legyen.
A nemzetbiztonsagot fenyegeté magatartasok bizonyitdsaban sem teheté semmiféle
engedmény. Az igazsadgszolgaltatdsnak ezekben az esetekben is csak az igazsadg meg-
allapitasa lehet az egyetlen célja, a biintetés pedig nem valhat a megsértett hatalom
bosszujava, nem lehet a politikai ellenfelekkel vald leszamolas eszkoze.

A nemzetbiztonsag a koznyugalomhoz hasonldan egyensulyi dllapot. Egyetlen
orszagnak sincs lehet8sége a fenyegetések felszdmolasara, minthogy azok tobbsége
szuverenitasanak hatékorén kivil keletkezik. Amire lehet6ség nyilik, az a veszélyek
id6ben torténd felismerése és a gyors reagalas. Ez utdbbi alapozza meg a végrehajto
hatalom kompetenciajat. A nemzetbiztonsagi egyensuly napi dontések sorozatat kove-
teli, ami pedig kormanyzati feladat. A felhatalmazas viszont nem korlatlan, a nemzet
biztonsagat is csak jogallami eszkozokkel lehet védelmezni.

A nemzetbiztonsag politikai érték, a politikai berendezkedést oltalmazza, a demok-
ratikus intézményeket védi. Ennyiben nem flggetlen a mindenkori hatalmi viszonyoktdl.
A kormanyzat ellenben nemzetbiztonsagi apparatusat nem hasznalhatja sajat hatalma
erdszakos megtartasara és az ellenzék megbénitasara. A kovetelmény legfontosabb
biztositéka a parlamenti ellenérzés, az igazsagszolgaltatasi kontroll, valamint az,
hogy a valasztasok alkalmaval a kormanyzattél ez a tevékenység is szamon kérhetd.
A nemzetbiztonsag védelmezése feltételezi az informacidk gyors eljuttatasat a kor-
manyzati szintre, a gondos elemzést, majd a helyes igazgatasi dontés meghozatalat.
Ezek a végrehajtd hatalom kizérdlagos jogositvanyai, mikodtetésikhoz nélkilozhe-
tetlen a titkossdg. Az igy hozott dontések hierarchikus rendben torténnek, nem tdrik
és nem is igénylik a konszenzust.

Azok az elvek viszont, amelyek a nemzetbiztonsag értékrendjét és prioritdsait
kijelolik, mar széles politikai egyetértést feltételeznek. Ennek megfelel6en a nem-
zetbiztonsagi veszélyek elharitasara hozott dllamigazgatasi intézkedések kizdrjdk
a participdciot, az elharitasi feladatok nem tarsadalmasithatok, de még csak nem is
decentralizdalhatok, nem utalhatok onkormanyzatokhoz. Ugyanakkor a nemzetbiz-
tonsagi értékeket létrehozd pozitiv kontrollmechanizmusok (gazdasag, tudomany,
kultura, oktatds stb.) széles tarsadalmi 6sszefogast igényelnek.

° 1997. évi XClII. térvény.
n 93/1998. szamu orszaggydlési hatarozat.
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A nemzetbiztonsag fogalma célokat tartalmaz, de nem ismerhet6k meg a defi-
niciobdl a célokhoz vezetd utak és azok az eszkdzok sem, amelyek a biztonsagot sza-
vatolni tudjak. Ezért kell killon megvizsgalni az egyes nemzetbiztonsagi feladatokat,
a végrehajtasukhoz szlikséges funkcidkat és a titkosszolgalatok eszkoztarat.

Feladatok, funkciok és eszk6zok

A nemzetbiztonsagi feladatok katalégusa jogalkotasi targy, azt minden, az dgazatot
alapjaiban szabalyozo torvénynek tartalmaznia kell. A feladatokat ezek szerint a tor-
vény konstitudlja, és ezzel lehet6vé is teszi a nemzetbiztonsagi cselekvést. Az tehat,
hogy a gépezet beinditdsa indokolt-e, attdl fligg, van-e a torvény elbirdsaival azo-
nosithatd feladat. Jogtechnikailag tobbféle megoldas kinalkozik. Lehet a feladatok
kijelolése taxativ, ami azt jelenti, hogy a felsoroldson tulterjeszkedd vallalds nem
lehetséges. (A bilintldozésben példaul a blincselekmények torvényi tényallasai ki-
merité felsorolast alkotnak, azokat analégidval vagy célszerlségre hivatkozd egyedi
utasitasokkal kiterjeszteni szigoruan tilos.) Masodszor alkalmazhaté a példalédzo
leiras, amely arra utal, hogy csupdn feladattipusok prognosztizalhatok, de az egyes
kompetencidk gyakran csak az lgy keletkezésével egy id6ben allapithatok meg.
Ez a kozigazgatasi feladat-meghatarozasok leggyakoribb modja. A harmadik eljaras
az altaldnos felhatalmazas, olyan esetekben, amikor a jovébeli szlikséglet egydltalan
nem josolhatd meg, de még az sem, hogy arra milehet az igazgatds adekvat valasza.
A honvédelem korében ilyen a hadseregnek a harc megvivasara iranyuld erékifejtése,
de ezt a generalklauzulat igényelheti a rendészet is, amikor feladata a kozrendet
és a kozbiztonsagot fenyegets tomeges jogsértés felszamolasa.

A nemzetbiztonsdagi szolgalatokrdl sz6ld 1995. évi CXXV. torvény a masodiknak
jelzett megoldast alkalmazza, némileg azonban az altalanos felhatalmazas irdanyaba is
elmozdul. A feladatmeghatarozasok nagy szdma indokolja a kiildonb6z6 szempontok
szerinti csoportositast. Az egyik elsé kinalkozo felosztas a feladatokat annak megfele-
[6en bontja két alrendszerre, hogy azok a veszélyeztet, avagy a nemzetbiztonsagot
tdmogato jelenségek feltarasat szolgaljak.

Kétségtelen, hogy a veszélyek feltdrasara iranyuld informaciogyljtés mennyiségi
tulsulyban van, de ha olyan feladatokra gondolunk, mint példaul a nemzetbiztonsagi
ellendrzések végrehajtasa, az egyes kilfoldi, avagy belfoldi biztonsagi objektumok
védelme, a rejtjeltevékenységgel és az okmanybiztonsaggal dsszefliggé feladatok,
akkor lathato, hogy ezeknél a hirszerzGi igény nem kizardlag a veszélyeztetd, hanem
a tdmogato, a biztonsagot segitd korilményekre is kiterjed. Mas kérdés, hogy ezeket
sokszor nem sziikséges kiflirkészni, viszont biztonsagi jelent&séglik felmérése titkos-
szolgdlati szaktudast igényelhet.

A feladatok egy masfajta csoportositdsa mar a sérelmi vagy veszélyhelyzetet
el6idézd jellemzbkre koncentrdl, amikor kilonbséget tesz individualis, illetve kol-
lektiv tevékenységi formak kozott. Individudlis veszélyforras esetén tulajdonképpen
a nemzetbiztonsagi hataskorbe utalt, blncselekménygyanus magatartasok felderitése
a feladat, mig a nemzetbiztonsagot veszélyeztetd kilfoldi titkosszolgalati torekvések
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és tevékenységek felderitése mar akkor is feladat, amikor azok még nem kothetdk
blintetdjogi felelGsséget megalapozd egyéni magatartasokhoz.

A feladat kijelolésének sajatos technikdja az, amikor pozitiv iranyban arrél szol
a toérvény, hogy milyen tevékenységre jogosult és kotelezett a specidlis szolgalat,
illetve negativ irdnyban azt hatdrozza meg, hogy mi az, ami a nemzetbiztonsagi szer-
vezetek szamara tilos. Ilyen tilalom vezethetd le abbdl a torvényi rendelkezésbdl,
amely szerint a szolgélatok nem jarhatnak el nyomozd hatdsagi jogkdrben. Konkrét
tiltast fogalmaz meg az idézett torvény 8. § (2) bekezdése, amikor Ugy rendelkezik,
hogy a nemzetbiztonsagi szakszolgalat kormanyzati tadjékoztatd tevékenységet nem
folytathat.

A f6 szabaly az, hogy a szolgalatok feladata az informaciégydjtés, de mar nem
tartozik a kompetencidjukba azon dontések meghozatala, amelyekhez az altaluk feltart
ismeretek szikségesek. Ezért értelmes csoportositas az is, amikor a hirszerzé tevé-
kenységek kozott arra tekintettel teszlink kiilonbséget, hogy a hirigény kozigazgatasi
szervtdl, avagy az igazsagszolgaltatastol érkezett. Amennyiben a biztonsaghoz allam-
igazgatasi intézkedések szlikségesek, akkor a kozvetlen cimzett mindig a kormdanyzat,
a kdzvetett cimzett pedig valamely dllamigazgatasi szerv. A nemzetbiztonsagi Ggyek
masik csoportjanal, amikor a felderités jogellenes magatartasok feltarasara iranyul,
akkor a cél az allami blintet6hatalom érvényesitése, és ilyenkor az informacié cim-
zettje a blnlldozés, illetve az igazsagszolgaltatas.

Atitkosszolgalatoknak nincs informacids monopdliumuk, a felderités nem a sajat
szervezeti érdekeket, hanem az dllam eredményes és torvényes mikodését szolgalja.
Ez az alapelv nem zarja ki azt, hogy a specidlis felhatalmazassal rendelkezd hivatalok
a sajat belsé mikodésik biztositasara funkciondlis feladatokat hatarozzanak meg,
amelyekhez gyakran ugyancsak titkos Uton szerzett informacidkra van sziikség. (llyen
tevékenységnek mindsithetjik a sajat allomany védelmének érdekében kifejtett bln-
megeldzési ellenérzést).

A nemzetbiztonsagi feladatok iménti attekintése maddot ad arra, hogy meg-
hatdrozzuk a feladatok végrehajtdsat biztositd szakmai mUiveletek sorat, amelyek
kilénbozd titkosszolgalati funkcidkba rendezhetsk. Alldspontunk szerint harom
ilyen funkcio kilonithetd el, ezek: az informacidszerzés, a veszélyelharitas és végul
a blinfelderités, amely utébbi a biintetéeljaras el6készité szakaszanak is tekinthetd.
A harom funkcid az alkotmanyossag szempontjabdl egymastol jelentésen eltérd
garanciarendszert igényel.

Nem kétséges, hogy a kormdnyzat informdciokkal térténd elldtdsa a végrehajtd
hatalom kontrolljat koveteli meg, de ezen tulterjeszkedd kiilsé garanciakat nem visel el.

A veszélyelhdritd aktiv szolgdlati fellépés azokban az esetekben, amikor a veszély
felszamoldsahoz a titkosszolgdlatok sajat eszkoztara elegendd, ugyancsak a végre-
hajté hatalom kozvetlen irdnyitdsa alatt marad. Amikor azonban a védekezés mas
igazgatdsi apparatusok kozrem(ikodését is megkivanja, akkor a kilsé kontroll mar
nélkilozhetetlen. llyen eset lehet, amikor a titkosszolgalat altal feltart fenyegetést
(példaul egy terrortamadast) a rendérség kozbiztonsagi csapaterdinek igénybevé-
telével lehet hatékonyan felszamolni.

Végil a blntetSigényt megalapozo titkosszolgalati felderités ugyanolyan torvé-
nyességi kontrollt tesz szikségessé, mint amely a blinlgyi hirszerzés jogszerlségét
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hivatott biztositani. Ez kifejez6dik mar abban is, hogy meghatarozott titkos informa-
cidgyijtési eszkdzok alkalmazdsdhoz nemzetbiztonsagi Ugyekben is birdi engedély
kell, mig mas esetekben ez az engedély az dllamigazgatasi rendszeren belll marad,
és az igazsaglgy-miniszter jogositvanya lesz. Az Alkotmanybirdsag vizsgalta az enge-
délyezésnek ezt a szintjét, és megallapitotta annak alkotmanyossagat a kovetkezdk
szerint: a nemzetbiztonsagi szolgalatokrdl szold 1995. évi CXXV. torvény 58. § (3) be-
kezdésének alkalmazasa soran az Alaptorvény VI. cikk (1) bekezdésébdl, valamint
a VI. cikk (2) bekezdésébdl fakadod alkotmanyos kovetelmény, hogy az igazsagigyért
felel6s miniszter a nemzetbiztonsagi szolgalatokrol szold 1995. évi CXXV. torvény
56. § a)—e) pontjaban meghatarozott titkos informaciogyjtést engedélyezd hataro-
zatat — a nemzetbiztonsagi szolgalatokrdl szold 1995. évi CXXV. torvény 14. §-aban,
valamint az alapvet jogok biztosardl sz6lo 2011. évi CXI. torvény 18. §-aban szaba-
lyozott kiilsé kontroll hatékonysaga érdekében — indokolni koteles.?

Utdbb az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga arra mutatott ra, hogy az el6bbiekben
ismertetett magyar szabalyozas sérti az Emberi Jogok Eurdpai Kartdjanak 8. cikkelyét.t?
Az eltéré jogértelmezés oka az lehet, hogy mig az Alkotmanybirdsag az alapjogok
korldtozasanak céljat tekintette a garancidk szempontjabdl meghatarozo jelentéség-
nek, addig a strasbourgi birdk a korlatozasra kertl6 alapjogot, a maganélet tiszteletét
mindsitették olyan értéklinek, hogy azok védelme kilsé kontrollokat kivanna, fligget-
lenll a korlatozas céljatél. A problémat tovabb bonyolitja, hogy a terrorelharitasi céld
titkos felderitésre is iranyaddk az Nbtv.* most vitatott szabalyai. Megjegyezzik, hogy
az itt exponadlt problémat a blntetbeljarasrol szold 2017. évi XC. torvény hatalyba
[épése sem oldotta meg.

Az alkotmanyos jogallam épsége tekintetében az igazi kihivast a titkosszolgdlati
eszkézok jogrendbe terelése jelenti. A jogszabaly publikussaga és a felderitési eszkoz
titkossdga kozott ellentmondds feszul. Miként lehetséges a jog nyelvén szdlni olyan
hivatali tevékenységrél, amelynél szakmai kdvetelmény a hallgatas, a titok meg&rzése?
Nem sokkal kdnnyebb megoldani azt a konfliktust sem, amely a tarsadalmi viszonyok
jogviszonyokka alakitasaban van. A jog olyan technika, amely mindig azt feltételezi,
hogy a szabalyba foglalt elGiras cimzettjei egymassal jogviszonyba kertlnek, a norma
tartalmat e jogviszony alanyainak jogai és kotelességei toltik ki.

A nemzetbiztonsagi miveletek sordn azonban kizardlag a hatdsagi feladatok
meghatarozasara keril sor, igy a felderitést elvisel6 polgar nem alanya, csupan targya
ezeknek a miveleteknek. Ez tipikus inkvizicids (nyomozo elvi) konstrukcié. A nehéz-
ségre a ma ismert nemzetbiztonsagi torvények azt a kisegité megoldast valasztjak,
hogy igyekeznek nagy koriltekintéssel [étrehozni a hivatalok bels6 és kiils6 ellenErzési
rendszereit, azt a kontrollt is potolandd, amit mas hatdsagi eljarasokban az Ggyféli
jogositvanyok biztositanak. A probléma technikailag nehéz, alkotmanyosan pedig
azért aggdlyos, mert a titkos mdveletek alapveté emberi jogokat érintenek. Nem
pusztan a jé hirnévhez, a maganlakas sérthetetlenségéhez, a magantitok védelmé-
hez fliz6d6 jogok korldtozasanak ténye okoz nehézséget, hanem az egyes ember

2 32/2013. (XI. 22.) AB hatérozat.
= A strasbourgi birésag Szabo—Vissy-ugyben hozott 37137/14 szamu dontése.
“ 1995. évi CXXV. torvény.
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teljes kiszolgaltatottsaga a rejt6zkodsd hatalomnak. A biintetéeljarasban alkalmazott
kényszerintézkedések ugyancsak jogositvanyokat vonnak el, s6t gyakran ez a kor-
latozas szigorubb, mint amire a felderitésben egydltaldn sor kerllhet. Az eljardsi
kényszerintézkedések azonban hatdsos garancidlis fékkel miikodnek, nevezetesen
azzal, hogy akivel szemben jogkorldtozas torténik, az maga védekezhet és védelmet
kérhet. A felderitési tipusu titkosszolgalati jogkorlatozasok ilyen védelmet nem biz-
tositanak, és az semmiféle jogi konstrukcioval nem potolhatd.t®

A titkossag id6beli korlatlansagot is jelent. Minthogy valamely biztonsagi szem-
pontbol nélkilozhetetlen informaciods igény folyamatos kielégitése torténik, a muve-
let fenntartasanak id6tartama alig becsilhetd meg. Természetesen lehetnek belsé
szabalyok, amelyek hatarid6ket rogzitenek, de a valdsagban a titkosszolgalati Ggyek
esetelemzései mutatnak meg igazan, hogy bizony itt az id6szamitas nem napokban
vagy hénapokban, hanem években torténik. Még a blincselekmény gyanuja miatt
bevezetett felderités sem tdri a szigoru id6kereteket. Sokszor a titkosszolgalati lehe-
téségek kovetkeztében nem a mar elkdvetett cselekmények rekonstrualasa a fel-
adat (ez a klasszikus nyomozas képlete), hanem kibontakozdban [évé folyamatokat
regisztralnak, nem kizdrva azt sem, hogy az érintetteket hosszasan tartjak a gyanu
allapotaban.

A kulonleges eszkdzok térbeli kiterjedése is reménytelenll széles. A felderités
nem képes eszkozeit a célszemélyre koncentralni, a maganszféraba torténd behatolas
eléri a szlikebb, s6t gyakran a tdgabb kornyezetet is. A bintet&eljarasnak is vannak
erkolcsfoszto kdvetkezményei, a blntetdigény érvényesitése is sujtja az eljaras ala vont
vétlen kapcsolatait. A nyilvanossag viszont vildgossa teszi a szerepeket, nem mossa
Ossze a gyanusitott, a tanu, a sértett, az egyéb érdekeltek avagy a hozzatartozok
és mas kivilallék tevékenységét. A titkosszolgalati munkaban mindezek 6sszekeve-
rednek, és az alkalmazott informacidszerzési mddszerek szamara — a privat szféra
elleni intervencio tekintetében — alig megkilonboztethetdk. Ez egyben parttalanna
és koltségessé teszi a titkos manévereket. Rdadasul az egyes mdodszerek nem csupan
a valdsag feltarasara, hanem annak manipulalasara is alkalmasak.

Onkényuralmi rendszerekben ez nem lehetett zavard tényezé, ellenkezéleg,
kedvelt terepll szolgalt a koncepcidk igazoldsahoz, az ellenséggyartashoz, a bizo-
nyitékok koholdsahoz. A megfelel6 szakmai kontrollok hianya, a teljesitési kényszer,
az egyUttm(ikodé titkos kapcsolatok személyes torekvései, avagy éppen blinds szan-
dékai a demokratikus keretek kdzott is tévutra vezethetik a speciadlis szolgalatokat.

A konspiralt modszertannak olyan vonasai is |éteznek, amelyek az emberi kap-
csolatok sotét mezdit alkotjak. A hamis latszat keltése, a megtévesztés, a csapdaba
ejtés olyan praktikdk, amelyekkel a szolgalatok élnek. Hogyan lehetséges ezeket
nemes célokhoz felhasznalni, miként dolgozhatdk fel azok a konfliktusok, amelyek
az ilyen természet( munka nyoman keletkeznek? Elsésorban a témaval foglalkozo
amerikai szocioldgusok vélik Ugy, hogy a felderitésnek ez a jellemz&je nagyban hozza-
jarul a foglalkozasi szubkulturék kialakuldsahoz.'* Nem csupan a veszélyvallalas ténye,
hanem a rejt6zkddés — mint a munka nélkilozhetetlen eleme — termel ki egyfajta

s CHAVANNE 1986.
16 SKOLNICK 1966.
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testUleti szolidaritast. A kevesek altal birtokolt kivételes ismeretek 6sszetarto erének
bizonyulnak. Egy francia kutato a titok harom nemét kilénbozteti meg, elsé esetben
a mindsités a jog elGirasa, tovabba, ha a titok megbrzése szakmai sziikséglet, és végiil
azt az esetet, amikor valamely adat nyilvanossagtol torténd elzarasa testileti érdek,
része a szervezet belsé védekezd mechanizmusanak.' Ez utdbbi a bizalmi szféranak
az a szelete, amely arra is alkalmas, hogy jotékonyan elrejtse a szolgdlat avagy egyes
tagjainak jogsértd cselekedeteit. A targyalt probléma megoldasanak egyik Utja olyan
szilard szakmai etika megteremtése, amelynek kdvetése alkalmazasi feltételnek ming-
sdl. A titkosszolgdlati eszk6zok felhasznaldsanak valamennyi veszélyét tudatositani
szlikséges, ezért az alkotmanyos jogallamban a specidlis szolgalatok munkatarsainak
szakmai felkészitésénél nélkilozhetetlen kdvetelmény, Ugy is mondhatndnk, szakmai
higiénia, a tananyag része.

Mindezek az dvintézkedések bGnmagukban nem elegenddk. A titkosszolgalatok csak
ugy muikodtethet6k alkotmanyosan, ha harom kovetelményt betartanak;

e el8sz0r a torvény altal szabott korlatok tiszteletét,

e masodszor a szlikségesség elvét, amely azt jelenti, hogy felderitési mddsze-
rekkel csak olyan Ugyekben lépnek fel, ahol mas igazgatasi megoldas mar
eredményre nem vezet, és végul

e az aranyossag elvét, amely azt igényli, hogy a titkosszolgalati mivelet be-
vezetésekor mérlegeljék azokat az értékeket; amelyek védelemre szorulnak,
és azokat is, amelyeket a titkosszolgalati eszkdzok sérthetnek.

Hasonldan ahhoz, amilyen mddon a rendérségi eljarasokban altaldnos kdvetelmény
a minimalis erészak elve, érvényesiteni kellene a minimadlis titkosszolgdlati beavatkozds
elvét is. Enhez 6nkorlatozo és konszenzusos kormanyzati politika sziikséges. Ha ilyen
stratégia érvényesilne, akkor szigorubb kontroll ald kerllne a szolgdlatok szakmai
teljesitményének értékelése is. Arrdl mar szoltunk, hogy a nemzetbiztonsdgi funkciok
centrumaban az informacidégydjtés all. Visszatérd kormanyzati kotelezettség lenne
azily médon megszerzett informaciok értékének felllvizsgalata, annak eldontése, hogy
azok milyen mértékben segithetnék a helyes kormanyzati dontések megalapozasat,
illetve mely részeikben bizonyultak feleslegesnek. Ehhez az elemzéshez koltség-haszon
szemlélet is jarulhat, amikor a vizsgdlat targya az, hogy mennyibe kerlltek a meg-
szerzett informacidk, és ehhez képest milyen hatékonyak voltak azok az igazgatasi
dontések, amelyek az informaciok nyoman szilettek. Természetesen azzal tisztdban
kell lenni, hogy a hirszerzés sajatossagai kovetkeztében az informaciok értéke mindig
csak utdlag donthetd el, ezért olyan idedlis helyzet nem képzelhetd el, amelyben csak
a szlkséges és értékes adatok kotik le a szolgalatok figyelmét. (Hasonld ez a reklamra
forditott befektetésekhez, amelyeknek —a médiaszakértdk szerint — csak a fele hasz-
nos kiadas, azt viszont el6re nem lehet tudni, hogy melyik fele.)

A titkosszolgélati kompetencia sz(kitésének masik lehetséges Utja az igazgatasi
dontéseken tullépd, a blntetbigény érvényesitését megalapozd felderitések torvé-
nyességi kontrolljanak megteremtése azaltal, hogy effajta felderitést csak nyomozo

i DIEU 1995, 35.
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hatosagi jogkorrel felruhazott bldnildozd szerv végezhetne. Ez jelentdsen szlkitené
a nemzetbiztonsagi szolgdlatok hataskorét, viszont alkalmat adna arra, hogy a maguk
tényleges miikddési korében az eddigieknél hatékonyabb és értékesebb szakmai munkat
végezzenek. Az alkotmanyos jogéllami rendszerekben a felderitésnek a nyomozashoz
kapcsolasa altalanos tendencia, és azzal figg dssze, hogy ilyen mddon lehet az el6-
készit6 szakaszt teljes terjedelmében az igazsagszolgaltatas rendelkezése ala utalni.
Ha ez nem valdsul meg, a birdi figgetlenség tartalma lresedik ki, mert a targyalas
nem képes a jog birodalman kivil beszerzett dokumentumokat hitelt érdeml|&en
ellendrizni. A blintetSeljarasrol sz6l6 2017. évi XC. torvény (Be.) a leplezett eszkdzok
intézményének bevezetésével és az el6készitd eljaras szabalyozasaval Ujabb kisérlet
arra, hogy a blintlddzési célu titkosszolgalati tevékenység keriljon a jog uralma ala.
Fontos lenne, hogy kell6 gyakorlati tapasztalatok birtokdban, ennek a kisérletnek
az eredmeényei és hibai a jovében kapjanak tudomanyos értékelést is.

Osszefoglalasként a kdvetkez6ket érdemes kiemelni:

e A rendszervaéltdssal nem az egykori dllambiztonsagi szervezet atalakitdsa,
hanem Uj szolgdlatok alapitasa tortént.

e A nemzetbiztonsagi védelem legitimitasat a politikai rendszer demokratikus
intézményei biztositjak, amelyhez jogszabalyi alapot teremtett a titkosszolgalati
eszkozok alkalmazasanak ideiglenes rendezését megoldd 1990. évi X. torvény.

e Aszolgdlatoknak a Bellgyminisztériumtol torténd elktlonitése és az erételjes
széttagoltsag megvaldsitdsa 6t 6nallé hivatal formajaban garancidlis jelen-
téségl a rendszervaltas idészakdban, de nem kdvetelmény az alkotmanyos
demokracia megerdsodését kovetben.

e Atitkosszolgalati funkcidknak és azok szervezeteinek alkotmanyos helyét az Uj
alaptorvénynek kell rendeznie, az alkotmanyozas viszont ez id6 szerint nem
aktudlis feladat.

e Az dllampolgari jogok hatékonyabb védelme érdekében sziikséges az egyes
garancialis megoldasok er@sitése. A kormanyzati munkat tamogatd titkos
informdcidszerzés kontrollja érdekében célszer( lenne névelni a parlament
nemzetbiztonsagi bizottsdganak hataskorét. A blincselekmények felderitésére
iranyuld adatgyjtést pedig a jovében teljes terjedelmében nyomozd hatdsagi
hataskorbe szlkséges utalni.

e A 2010-t6l elkezd6dott szervezeti megujulas keretében a polgari titkos-
szolgdlatok irdnyitasa, az Informacids Hivatal kivételével a beligyminiszter
hatdskorébe kerilt.*

Rendszervalté torekvések, a depolitizalas
Az 1989-es magyar koztarsasagi alaptorvény megalkotdi Ugy talaltak, hogy az el6z6
40 év tapasztalatai alapjan a demokratikus jogallami elvek deklaralasan tul, az alkot-

manyban a partoknak szl tiltas formajaban is el kell vélasztani egymastdl a politikai

8 FINSZTER 1999, 3-20.

Nemzetbiztonsagi Szemle ¢ 7. évfolyam (2019) 3. szam

111



112

FINSZTER GEzA: Allambiztonsdg — nemzetbiztonsdg

tevékenységet az dllam mikodésétdl. Ennek a torekvésnek el6zményei voltak.
Mar az 1970-es évektsl m(ikodott az MTA Allamtudoméanyi Kutatasok Program-
iroddja, ahol elméleti jogdszok és kozigazgatdsi szakemberek azon dolgoztak, hogy
a tekintélyelv(i hatalmi struktura adta lehet8ségeken belll erdsitsék a jogallami
vonasokat. A Belligyi Szemle 1987-ben interjut kozolt Kilényi Gézaval, a Programiroda
vezetdjével, aki kifejtette, hogy az egypartrendszer viszonyai kozott is el kell érni azt,
hogy a part kompetenciajaba csak politikai kérdések tartozzanak. Gondolatait azzal
folytatta, hogy erdsiteni kell az Orszaggylés érdemi szerepét, felvetette a fizetett,
profi orszaggydilési képviselbi statusz fontossagat, kiemelte, hogy névelni szilkséges
az Ulésszakok szamat és a tanacskozasok id6tartamat. Kritikaval emlitette, hogy nem
tekintheté komoly torvényalkotasi hatalomnak az a parlament, ahol egyetlen nap
alatt targyalnak meg és fogadnak el bonyolult és terjedelmes torvényeket. Strgette,
hogy a kormany kapjon tényleges kormanyzati hatalmat. Felvetette a torvényhozas
végrehajtd hatalom felett gyakorolt ellenérzési joganak helyredllitasat, egyebek mel-
lett a bizalmatlansagi inditvany intézményének felélesztésével és az interpellacios jog
helyredllitasaval. El kell érni —folytatta —hogy a partiranyitds kizdrdlag a meggydzés
politikai eszkozeire korladtozddjék .t

Az, hogy ezek a gondolatok a Bellgyminisztérium szakfolydiratanak lapjain jelen-
tek meg, dsszefliggésben volt azzal, hogy a diktatérikus rendszerekben a partiranyitas
legkdzvetlenebb formai éppen a fegyveres szervek vezetésében voltak tapasztalhatok.
Ennek alapveté okat Szikinger Istvan abban latta, hogy mig a jogallam onkorlatozd
hatalomgyakorlasi technikdkat alkalmaz, amelyben a meghatarozo a jog uralma, ami
magat a jogalkotot is koti, addig a diktatdrikus berendezkedések korlatlan hatalmat
igényelnek. Az ilyen hatalom nem a jogra, hanem az erére tamaszkodik. Ebben a cik-
kében Szikinger ugyanakkor felvetett egy masik problémat is. Ha ugyanis a korlatlan
hatalom biztositasa érdekében a renddrséget kivonjuk a jogi szabalyozas hatalya aldl,
akkor mindig fennall annak veszélye, hogy a testllet maga valik hatalmi kdzpontt3,
ahogyan a szerz6 fogalmaz: ,maga hatdrozza meg a kozjét”, amely biztositasahoz
azutan minden eszkozt elfogadhaténak tart.?°

1990-ben az Ujjaalakult Beligyminisztérium szakmai vezetése Antall Jozsef kor-
manyzasa idején abban a meggy6z6désben kezdte meg munkdjat, hogy a jogallami
alapelvek automatikusan megoldast kindlnak a rendészet kormanyzati irdnyitdsara
is. Talan nem szenteltiink kell§ figyelmet a rend6rtudomanyok egyik legkivalébb
képviseldjének, a brit rend6rségi modellt gondosan tanulmanyozd Robert Reiner
megallapitasainak, aki arra mutatott ra, hogy a demokratikus elveknek a rendéri
munkaban tortén6é meggydkeresedése a polgari tarsadalmak mintaallamaiban is
komoly nehézségekkel kénytelen szembe nézni. ,Szerinte a korszer( rendvédelem
a kovetkezd kovetelményeknek felel meg:

e magas szintl professzionalizmust magaban foglalé burokratikus szervezet,

amely jol illeszkedik a kozigazgatas egységes rendszerébe,
¢ arendd@rségi tevékenység torvényben torténd szabdlyozdsa és az intézkedé-
sekért vald torvény el6tti felelGsség,

° KILENYI 1987.
2 SZIKINGER 1988.
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e a minimalis er@szak stratégidja,

e a partsemlegesség és a jogszabalyok részrehajlds mentes érvényesitése,

e a prevenciora orientdlt renddérségi jelenlét, a megel6zés primatusa,

a helyi lakokozosségek értékelésén alapuld és a jogérvényesités mindségére

figyel teljesitménymérés (a statisztikai szemlélet elutasitasa),

e atarsadalom szocidlis 0sszetételét tikrozé rendbrségi személyzet (beleértve
a kisebbségek képviseletét is).”?

[Uzi6 volt azt remélni, hogy a fiatal demokrdcidk renddérségei ezeket a kovetelmé-
nyeket révid id6 alatt képesek teljesiteni. A folyamat sokkal hosszabb, és ma sem
tekinthetd befejezettnek.

Nincsenek kifinomult mddszerek arra, hogy a kormanyzati pozicidba kertlt politikai
erék miként érvényesithetik dllamatalakité elképzeléseiket a kozbiztonsagi stratégia
kialakitasaban, a rendészeti reformok megtervezésében és megvaldsitdsaban. Sélyom
LaszI6 Ugy latja, hogy Eurépdban ,a politika alkotmanyosodasanak” folyamata zajlott
le. ,Erre az id&szakra esik, hogy Eurdpaban elterjedt az alkotmanybirdskodas és ki-
bontakozott az alkotmanybirdsagok jogalkoto tevékenysége. A »birdsagi kormanyzas«
korabban fenyegetésként felrajzolt kisértetébdl a birdi térvényhozas valdsaga lett arra
az idére, amikor a magyar AB feldllt. Ez pedig az egész politikai rendszer atalakulasat
vonta maga utan.”?? Ezekbdl a gondolatokbdl az tetszik ki, hogy a politika és a jog
viszonyanak rendezése — legaldbbis Eurdpa nyugati felén — az alkotmanybiraskodas
gyakorlatan keresztil biztositott, minthogy az alkotmanybirdsagi dontések képesek
a politikai akarat korlatozasara minden olyan esetben, amikor ez az akarat jogszabalyi
formaban olt testet, Ugy azonban, hogy nem veti ald magat a jog megkerilhetetlen
belsé torvényszerlségeinek. A szerzé azonban arra is ramutatott, hogy a magyar
alkotmanybirdsag, mikdzben kiemelkedd ,alkotmanyfejlesztési” misszidt toltott be,
a jog és a politika jogallami kovetelményeknek megfelel§ egylttéléséhez csak nagyon
kevéssé jarult hozza. , Az Alkotmanybirdsag nem vette kell§ sullyal szamitasba azo-
kat a kdzvetité hatalmakat, amelyek a politikai rendszer nagyon is valds részei. Még
a megkerllhetetlen kozvetitd szerveket, a partokat is a jogszabalyokba zarkdzva
értelmezte az AB. Megdllapitotta, hogy a part attdl part, hogy a parlamentbe torek-
szik, kilon jogalldst ismert el a parlamenti part szamdra stb. De nem hozott valdban
elvi itéleteket, amelyek kifejtették volna, mit jelent az alkotmanyban, hogy a partok
kdzhatalmat nem gyakorolhatnak, holott a parlamentben és kormanyra jutva nyil-
van kdzhatalom urai. Azaz hidnyzik a »kdzvetlen« hatalomgyakorlas értelmezése, azé
a sz(ir6é, mely a parthatalmat dllamhatalomma transzformalja.”??

Arendészeti szervek alkotmanyos alapjai és iranyitasuk kormanyzati strukturaja
a kozelmultban sokat valtozott. Ezek a valtozasok akkor fogjak elérni a torvényes
és hatékony rendvédelem ohajtott céljat, ha a politikai erék képesek a kdzbiztonsag
védelmében konszenzusra jutni, a tarsadalom egésze tamogatja a korszerUsités
nehéz folyamatat, és a rendvédelem szakmai érvei, valamint a rendészeti terlleten

2 idézi: FINSZTER 1996, 347-3438.
2 SéLYom 2004, 10.
3 SéLyom 2004, 10.
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folytatodd tudomanyos kutatdsok eredményei meghallgatdsra taldlnak. Egy ilyen
fordulat mar csakugyan reformnak nevezhetd, féleg akkor, ha a szervezeti intézke-
dések torvényben kapnak megfogalmazast, és dsszekapcsolddnak a rendvédelem
koltségvetési tamogatdsanak ndvekedésével.

Nemzetbiztonsagi érdekek és kockazatok

A nemzetbiztonsagi szolgdlatokrdl szold 1995. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban:
Nbtv.) 74. § szerint:

,a) nemzetbiztonsagi érdek: Magyarorszag fliggetlenségének biztositasa és tor-
vényes rendjének védelme, ennek keretén belil

aa) az orszag fuggetlensége és terileti épsége elleni tamadd szandéku torek-
vések felderitése,

ab) az orszag politikai, gazdasagi, honvédelmi érdekeit sérts vagy veszélyeztets
leplezett torekvések felfedése és elharitdsa,

ac) a kormanyzati dontésekhez sziikséges, kilfoldre vonatkozo, illetve kulfoldi
eredet(i informacidk megszerzése,

ad) az orszag az alapvets emberi jogok gyakorlasat biztositd torvényes rendjének,
a tobbparti rendszeren alapuld képviseleti demokracidanak és a torvényes intézmények
mUkodésének jogellenes eszkozokkel torténé megvaltoztatasara vagy megzavarasara
irdnyulo leplezett torekvések felderitése és elharitasa, valamint

ae) a terrorcselekmények, az illegélis fegyver- és kabitdszer-kereskedelem, vala-
mint a nemzetkozileg ellendrzott termékek és technolégiak illegalis forgalmanak
felderitése és megakadalyozasa; [...].”

Szamos olyan torvényhelyet emlithetiink (az egyesulésijogtdl egészen a bevandorlasi
és a menedékjogig), ahol valamely jogosultsdg nemzetbiztonsagi érdekekre tekin-
tettel korlatozhatd, illetve a jogosultsag gyakorlasahoz nemzetbiztonsagi érdekek
mérlegelése is szikséges. Az érdekvédelem leghatékonyabb eszkdze a kockazatok
id6ben torténd felismerése.

Kis tulzassal azt mondhatjuk, hogy a kockazat ugyanazt a szerepet tolti be
a nemzetbiztonsagi igazgatdsban, mint a gyanu a blntet6eljarasban. Az, hogy mikor
keletkezik nemzetbiztonsagi tgy, hogy a szolgalatoknak mikor kell aktivizalodniuk,
mirél és milyen mélységig célszerl informaciokat gydjteni, nos, mindez a kockazat fel-
ismerésétdl fugg. Az Alkotmanybirdsag a 231/B/2003. AB hatdrozataban arra mutatott
ra, hogy a nemzetbiztonsagi felderités kompetencidjat nem a jogellenesség gyanuja,
hanem a felismert nemzetbiztonsagi érdek informacidgyjtéssel torténd kielégitése
alapozza meg. A hatdrozat indokoldsa a kdvetkez8ket dllapitja meg:

,Az inditvanyozoé ugy véli, hogy a Nemzetbiztonsagi Hivatalnak csakis a jogellenes
tevékenység felderitésére és ldozésére van alkotmanyos joga eljarni. [...] Az indit-
vany nem megalapozott. Az Alkotmanybirdsag az 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozatéban
az Alkotmany 2. § (1) bekezdésével dsszefliggésben kiemelte, hogy a jogallamisag
egyik alapveté kovetelménye, hogy a kozhatalommal rendelkezé szervek a jog altal
meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott miikodési rendben,
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a jog altal a polgarok szamara megismerhetd és kiszamithaté modon szabalyozott
korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.”? Jelen esetben a kifogasolt rendelkezés
a mindsitett tobbséggel elfogadott Nbtv.-ben megfogalmazott egyik nemzetbiztonsagi
feladat. A nemzetbiztonsagi feladatokkal kapcsolatban az Nbtv. javaslatdhoz flzott
miniszteri indokolas is hangsulyozta, hogy ,[...] az orszag mkodését nemcsak a kdz-
vetlen ellene irdnyuld torekvések veszélyeztetik, hanem azok a leplezett torekvések
is, amelyek jelentdségiknél, hatasuk sulyanal fogva sérthetik a Magyar Koztarsasag
gazdasagi, pénzlgyi biztonsagat”. Az Alkotmanybirdsag korabban a 13/2001. (V. 14.)
AB hatdrozatban mar kifejtette és jelen hatarozataban hangsulyozza, hogy ,a nem-
zetbiztonsagi érdekek védelme alkotmanyos cél és allami kotelezettség. Az orszag
szuverenitasa és az alkotmanyos rendje a demokratikus jogallam mikodéséhez nél-
kilozhetetlen alapértékek. Az orszag szuverenitasanak érvényre juttatdsa, politikai,
gazdasagi és honvédelmi érdekeinek megdvasa, a szuverenitast, illetéleg az alkot-
manyos rendet sért6 vagy veszélyeztetd tevékenységek felderitése és elhdritasa
az dllamnak az Alkotmanybdl kdzvetlentl levezethet6 kdtelezettsége [Alkotmany 2. §
(2)—(3) bekezdés, 5. §, 35. § (1) bekezdés i) pont, 40/A. §, 48. §, 51. §].”*°

A tdmadott rendelkezés tartalma — amelynek értelmében a Nemzetbiztonsagi
Hivatal felderiti és elharitja a Magyar Koztarsasag gazdasagi, tudomanyos-technikai,
pénzlgyi biztonsagat veszélyeztetd leplezett torekvéseket — az Alkotmanybirdsag
szerint nem veti fel az inditvanyozo altal allitott alkotmanyos aggalyokat.?

Az iménti okfejtésbdl kibontakozd kép azt jelzi, hogy a demokratikus jogallam nem-
zetbiztonsagi szolgalatai lényegében a tarsadalom miikodésével és az egyes emberek
magatartasaval kapcsolatos minden tényt érdeklédési korikbe vonhatnak, ha abban
valamilyen nemzetbiztonsagi kockdzatot feltételeznek. Rdadasul ezen informdcidk
megszerzése érdekében az emberi jogokat sulyos fokban korlatozo titkosszolgalati
eszkdzoket vehetnek igénybe, olyan mdédon, hogy az alkalmazott jogkorlatozas kiza-
rélagosan kormanyzati kompetencia, amely semmiféle kiilsé kontrollt nem visel el.?”

Mi torténjék viszont abban az esetben, amikor a nemzetbiztonsagi célt informa-
ciogydjtés soran blincselekményre utalé gyanu merl fel? A legalitas elve, az allami
blntetSigény érvényesitése azt koveteli, hogy ebben az esetben az Uigy haladékta-
lanul keriljon az igazsagszolgaltatas kontrollja ala.

A felismerés, miszerint a megdontott jogrend mar nem lesz képes megvédenie
magat, arra késztette a jogalkotdt, hogy tobb allam elleni deliktum meghatarozasanal
fogalmilag el6késziletnek minésiilé magatartasokat szabalyozzon befejezett blintett-
ként. A nemzetbiztonsagi védelem egyik ellentmondasa az, hogy mikdzben az alapjogok
onkényes korlatozasanak tilalma a titkosszolgalatokat is kordaban tartja, azonkdzben
éppen az emlitett jogok nem rendeltetésszer(i gyakorlasa hordozhat olyan veszélyeket,
amelyek elhdritdsa nemzetbiztonsagi hatdskorbe tartozik. Viszonylag kdnny( dolgunk
van akkor, ha ezek a veszélyeztets cselekmények bintetd tilalomba ttkoznek. Sok-
kal nehezebb a nemzetbiztonsagi érdekeltség felismerése akkor, ha a veszélyeztetd
magatartasok nem irhatok le bintetdjogi tilalmakban, hanem a mindennapi élet jog

2 ABH 1991, 454, 456.

= ABH 2001, 177, 196.

% A Nemzetbiztonsagi Hivatal neve id6kdzben Alkotmanyvédelmi Hivatalra valtozott.
z Lasd az igazsagligy tarcavezets engedélyezési jogkorét.
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altal nem befolyasolhatd szokdsos jelenségeihez sorolhatdk. Rdadasul a veszély lehet
olyan tavoli és absztrakt, hogy annak felismerése a jogszer( és kockazatokkal nem
jaro tevékenységek tomegében szinte lehetetlen. Viszont az ilyen tavoli kockazatok,
amelyek a kozbiztonsdg szempontjabdl értékelhetetlenek, a nemzetbiztonsagi véde-
lem szamara felderitési feladatot jelenthetnek.

A nemzetbiztonsagi kockazatok értékelése az igazgatdsi dontéseknél a kdzjog
felhatalmazdasan alapszik. Ugyanakkor ez egyben kotelezettség is. Egyebek mellett
a nemzetbiztonsagi szolgalatok szakmai teljesitményét jelzi az, hogy milyen minéség
informacidkat képesek szolgdltatni ehhez a mérlegeléshez. A nemzetbiztonsagi érdek
az allam szdmara nagy cselekvési szabadsagot biztosit az alapjogok korlatozasaban.
Raadasul ebben az esetben a kdzigazgatasnak nincs indokolasi kotelezettsége, és a jog-
orvoslat is kizart. A demokratikus jogallamok ennek ellenére hasznosnak bizonyuld
technikdkat alakitottak ki arra, hogy ez a mérlegelési szabadsag ne vezessen dnkény-
hez. A torvénybe foglalt szabalyozas, a nemzetbiztonsagi és mas rendészeti szervek
egylUttm(kodése, a titkosszolgalatok parlamenti ellen6rzése, de nem utolsdsorban
a nemzetbiztonsagi szolgalatok személyzetének szakmai felkészlltsége egyszerre
garantdlhatja az eredményes és a torvényes mikodést.
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