
AJOGÁLLAMI RENDÔRSÉG létét a szabadság és a biz-
tonság egyensúlyának köszönheti. Árutermelô piac-

gazdaság nem létezhet személyükben szabad emberek
nélkül. A szabadság a magánautonómia megerôsödé-
sének egyik legfontosabb feltétele, érvényesülése csak a
hatósági önkény megfékezésével lehetséges. A szabad-
ság azonban számtalan új biztonsági fenyegetés forrása
is. Az új kockázatok, amelyek a modernítással születtek,
a közösségek számára a továbbiakban már nem teszik
lehetôvé, hogy személyüket és javaikat pusztán önvédel-
mi eszközökkel oltalmazzák. A közbiztonság olyan szük-
ségletté vált, amelynek biztosítása életre hívta a közszol-
gálat elsô professzionális formáját, a rendészetet. 

AZ EURÓPAI ORSZÁGOK ALKOTMÁNYAI
A RENDVÉDELEMRÔL

Az Európai Unió országainak alkotmányait tanulmányoz-
va azt lehet megállapítani, hogy azok igen eltérô módon
szólnak a rendvédelemrôl. Vannak olyan charták, ame-
lyek a rendészet szervezetét és mûködését részletesen
szabályozzák, mások ellenben még csak említést sem
tesznek a közbiztonság védelmérôl. A rendészeti igaz-
gatás alkotmányos fundamentumainak kialakítás három
úton történhet: 

Elsô megoldásként utalok azokra az alkotmányokra,
amelyek részletes szabályokba foglalják, de legalább

meghatározzák a rendészet szervezetét és mûködését. Ez
a rendészet pozitív alkotmányos szabályozása. 

Második helyen említem azt a megközelítést, amikor az
alkotmány a közigazgatás törvényes mûködésének
kereteit írja le, anélkül, hogy abban külön kiemelné a
rendôrséget és más rendészeti hatóságokat. Ez nevezhetô
a rendészeti igazgatás áttételes szabályozásának. 

A harmadik technika az alapjogok katalógusa, amely
mintegy negatív szabályként azt fogalmazza meg, mit
nem tehetnek a hatóságok, még abban az esetben sem,
ha a tilalmazott eljárásokkal egyébként – legalább is
rövid távon – a közbiztonság hatékonyabb oltalmazása
elérhetô lenne. Ez a rendészet negatív alkotmányos
szabályozása.

Az elôbbi megoldások egyes alaptörvényekben együtt
kerülnek alkalmazásra, míg más alkotmányok az egyiket
vagy a másikat követik. 

Az uniós országok alkotmányainak tanulmányozása tár-
gyunk, a rendészeti igazgatás szempontjából megenged
néhány következtetést:

Az alaptörvények többségében a rendvédelmi igaz-
gatásra vonatkozó, illetve a rendôrség szervezetét és
mûködését közvetlenül meghatározó rendelkezéseket
nem találunk. Ellenben csaknem minden alkotmány tar-
talmaz általános jogállami követelményeket a közigaz-
gatással szemben. (A törvények uralma, a hatalmi ágak
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megosztásának elve, a jogszerû, szakszerû és hatékony
közigazgatás követelménye, a szubszidiaritás és a
participáció, stb.) Esetenként ezt még kiegészítik a köz-
szolgálati jogviszony létesítésének alkotmányos elvei.
(Néhány országban a fegyveres szolgálat, illetve a
hivatásos állomány tekinttében a politikai jogok gyakor-
lása korlátozható, lásd Görögország, Málta, Olasz-
ország.)

Azokban az alkotmányokban, ahol a magyar meg-
oldáshoz hasonló módon a rendvédelem közvetlenül is
tárgya a szabályozásnak, ezek a szabályok rendszertani-
lag világosan elkülönülnek a honvédelmi funkciók szabá-
lyozásától, ezzel is jelezve, hogy a rendészet a közigaz-
gatás része (Ausztria, Portugália).

Az önkormányzatiság elve az alkotmányos demokrá-
ciák egyik fundamentuma. Az alkotmányok többsége a
települési önkormányzatok hatáskörébe utalja a helyi köz-
biztonság védelmét, az önkormányzati rendészet alapí-
tásának jogát. A szövetségi államokban ez a jogosítvány
természetesen megilleti a tartományokat (Ausztria, Német-
ország). Ugyanakkor a bûnüldözés feladatainak jelentôs
része centralizált (szövetségi szintre delegált) struktúrákat
igényel. (Ez a gondolat nevesítve is megjelenik a német
alkotmányban.) 

A törvényhozásnak feladata a rendészet törvényi szintû
szabályozása, amely az önkormányzati rendvédelem tör-
vényes mûködéséhez is alapul szolgál. Ahol a rendvé-
delem a belügyi kormányzat kompetenciája, ott a belügy-
miniszter az önkormányzati (tartományi) rendôrségek felett
is törvényességi kontrollt gyakorol (Ausztria).

Az elôbbiekben összefoglalt tanulságok birtokában el-
mondhatjuk: nem az a fontos, hogy a rendvédelmi szer-
vek jelentôs helyet kapjanak az alkotmányban, hanem
az, hogy alkotmány kapjon jelentôs helyet a rendvédelem
mûködésében.

Az alkotmányos demokráciák sikeresen emelték rendôr-
ségüket a jogállami intézmények rangjára, de ez a telje-
sítmény számos ellentmondás forrása lett. 

ELLENTMONDÁSOK ÉS ÚTKERESÉSEK

Az eredményesség és a törvényesség egy idôben
történô érvényre juttatása a rendészeti igazgatás alapvetô
ellentmondása. A rendészet az emberi jogok védelmét
mások jogainak korlátozásával teljesíti. A jog uralma
éppen a legsúlyosabb következményekkel járó rendôrsé-
gi beavatkozásoknál, a jogellenes támadások elhárítá-
sánál, nem jelent többet, mint a közösség érdekeit szol-
gáló felhatalmazást. Az intézkedések szükséges és
arányos mértéke gyakran csak utólagos mérlegeléssel
dönthetô el. Az európai jogi térben a rendészeti közjog
alkotmánybírósági kontrollja jelentôs mértékben hoz-
zájárult a törvényesség és az eredményesség harmóniájá-
nak megteremtéséhez.

A hatalmi ágak megosztásának elve a rendészet irá-
nyításában akkor vált problematikussá, amikor a rendôr-
ség hagyományos közbiztonsági funkciói kiegészültek a
bûnüldözési feladatokkal. A nyomozás irányítása nem
kormányzati, hanem igazságszolgáltatási feladat. Ugyan-
akkor a nyomozó hatóságok szervi mûködését a végrehaj-
tó hatalom hierarchikusan felügyeli. A közbiztonsági és a
bûnügyi rendészet közötti törvényben szabályozott
munkamegosztás, a szervezeti megoldások, a közigaz-
gatási- és a büntetôeljárási jog együttesen adnak választ
arra, hogy az egyes országokban ezt az ellentmondást
miként sikerült feloldani. 

A politikai irányítás és a szakigazgatás szakmai kritériu-
mainak a harmóniáját a rendészetben sem könnyû biztosí-
tani. A probléma már a francia forradalom emberi
jogokról szóló deklarációjának XII. pontjában is megfo-
galmazódott. „Az ember és polgár jogainak biztosítása
karhatalom fenntartását teszi szükségessé, ennek a karha-
talomnak tehát az összesség hasznára kell szolgálnia,
nem pedig azoknak különleges céljaira, akiknek szemé-
lyére e karhatalom rábízatik.” Ahol a szakigazgatás rész-
letes jogi szabályozást nyerhet, ott a norma a politikai
akaratot is korlátozza. Ahol viszont a döntések a szabad
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belátáson alapulnak, ott a politika szárnyalása csak a
szakmai követelményekkel szembesíthetô. Ezért van
annak nagy jelentôsége, hogy a rendôrködés emelkedjék
a hivatásrend rangjára, a politika pedig fogadja el
közbiztonsági elképzeléseinek szakmai kontrollját.

A hierarchikus irányítás, a feltétlen engedelmesség
követelménye és a modern szervezéselméleti megoldá-
sok, amelyek az egyéni érdekeltségre és a kooperációra
épülnek, aligha egyeztethetôk össze olyan szervezetbe,
amit a tekintélyelvû és fegyelmezô módszerek alkal-
mazására alakítottak ki. Bernhard Prestel, a magyar rend-
ôrséget átvilágító Team Consult cég egyik vezetôje, aki
több európai rendôrség modernizációjában vett részt,
tapasztalatait a következôkben foglalta össze: A szer-
vezéstudomány tanításai csak annak a rendészetnek szól-
nak, amelyik maga is modernizálódni akar. A változat-
lanságot nem lehet és nem is érdemes menedzselni.
Prestel kiemeli, hogy „a modern menedzsment a kollek-
tívák vállalkozásközpontú irányítása, a szervezetben
résztvevôk közös céljainak megvalósítása olyan stratégiák
és módszerek segítségével, amelyek lehetôséget adnak a
teljesítmény állandó ellenôrzésére és az új követel-
ményekhez való folyamatos alkalmazkodásra.” A szer-
vezéstudomány és a rendészet Európa nyugati felében
nem csupán azért találtak egymásra, mert a modern
menedzser módszerektôl a rendôrségnél is a humán erô-
források jobb kihasználását várták. Legalább ilyen fontos
volt az is, hogy a vállalkozó szférából jó ismert haté-
konysági (üzemgazdasági) szemlélet követésével tegyék
ésszerûbbé a rendészeti költségvetések felhasználását. 

A költségtakarékos közigazgatás követelménye és a
közbiztonságot védelmezô hatósági erôszak monopóliuma
valóságos ellentmondás, ami utal a rendôrség költségvetési
finanszírozásának nehézségeire. A közbiztonság megóvá-
sának hatósági feladatai nem társadalmasíthatóak és nem
is rendelhetôk a piaci szabályok hatálya alá. A rendôrség
még részben sem kötelezhetô arra, hogy szolgáltatásainak
értékesítésével járuljon hozzá fenntartási költségeihez. Ami

áruként eladható az már nem rendôri feladat, ami pedig
rendôri feladat az nem lehet árucikk. 

A társadalmi bûnmegelôzés nagy rendszerei és a
rendészeti hatósági igazgatás kapcsolatainak kialakítása
az európai közjogi konstrukciókban sehol nem volt egy-
szerû feladat. A közbiztonság a nem anyagi jellegû infra-
struktúrának az a része, amelyik ugyanolyan beruházási
igényekkel jelentkezik, mint a hírközlés vagy az úthálózat.
A közbiztonság ugyanakkor kooperációs termék, amely-
ben a társadalom jelentôs terheket vállalhat át, ezáltal
szûkítve a hatósági beavatkozások területeit. Ha azonban
a közösségek és a helyi autonómiák eszköztelenek és
passzívak, a közbiztonság ügyét kizárólagos állami fela-
datnak tekintik, abban az esetben a prevenciós kez-
deményezések nem tehermentesítik, hanem újabb felada-
tokkal terhelik a rendôrséget, anélkül, hogy azok teljesí-
téséhez költségvetési források állnának rendelkezésre. 

A RENDÔRSÉGEK MODERNIZÁCIÓS KÍSÉRLETEI
NYUGAT-EURÓPÁBAN

A második világháború után három esemény alakította a
rendészet szakmai arculatát. Az elsô az emberi jogok
gyôzelme a világ demokratikus országaiban, a második
jelenség a bûnözés váratlan és tartósnak bizonyuló emel-
kedése a 60-as évektôl a 90-es évek derekáig, a harmadik
fordulópont az európai állampárti diktatúrák eltûnése.

A következô kérdések merültek fel. Lehetséges-e a köz-
biztonság megvédelmezését egy idôben választási prog-
rammá és politikai konszenzussá formálni? Lehetséges
akkor, ha a kormányzati szándékot stratégiai gondol-
kodás segíti, és az átalakítás programja törvényhozási
aktusban ölt testet. Ezzel magyarázható, hogy az 
1984-ben elkezdett francia rendészeti reform, illetve az
1990-es évek elején elindított belga és holland rendôr-
ségi átszervezések több kormányváltáson keresztül is
töretlenül haladhattak a maguk útján.

Megvalósítható-e egyszerre két követelmény: a rendôri
professzionalizmus erôsítése és a rendészeti funkciók tár-
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sadalmasítása? A közösségi rendôrség kanadai modelljei
azt igazolják, hogy igen. A legvilágosabban ezt a gon-
dolatot Edmonton város rendôrségének az átalakítását
elhatározó program bevezetô jelmondata fejezte ki: a
közbiztonság védelmezésében társadalmasítsunk min-
dent, amit lehetséges és utaljuk a hatóság monopóliumá-
ba mindazt, ami szükséges. Van ellenpélda is. A New
York-i zéró tolerancia azt hirdette, hogy kriminalizáljunk
mindent, ami lehetséges, a nyilvános vizeléstôl az utcai
italozásig. A bûnök amerikai nagyvárosában a bûnözés
lenyûgözô, 30-40 százalékos csökkenése következett be.
Mielôtt még azt gondolnánk, hogy a siker kulcsa a bün-
tetésekben van, megjegyezzük, hogy a zéró elv támo-
gatására jelentôsen emelték a rendôrség létszámát,
kialakították a világ egyik legkorszerûbb számítógépes
adatbankját és a civil szervezetekkel összefogva
következetes helyi bûnmegelôzési programokat valósítot-
tak meg. Ez utóbbiaknak köszönhetô, hogy az amerikai
metropolis valaha visszataszító metrója, vagy a bûn-
bandák egykori találkahelyéül szolgáló manhattani
buszpályaudvar ma rendet és nyugalmat áraszt. 

Elgondolható-e egy olyan átszervezés, amelyben a
centralizáció megfér a decentralizációval? Az eredetileg
126 önálló önkormányzati rendôrség 43 egységbe tör-
tént összevonása Angliában az ésszerû központosításnak,
az önkormányzati rendôrségek megjelenése Franciaor-
szágban a helyi autonómiák növekvô közbiztonsági sze-
repének a példái, anélkül, hogy a két ország közigaz-
gatási rendszere szakított volna a történelmében gyöke-
rezô hagyományaival.

Realitásnak számít-e az olyan kriminálpolitika, amelyik
egyszerre hirdet szigort és megbocsátást, mûködtet poz-
itív és negatív kontrollokat, kínál büntetést elkerülô alter-
natívákat és épít börtönöket? A bûnözésnek a 90-es évek
közepétôl mért számottevô csökkenése Amerikában és
Nyugat-Európában azt igazolja, hogy csak a komplex
közbiztonsági stratégiák számíthatnak sikerre, amelyek
bizony nem csupán szellemi, hanem anyagi beruházást is

igényelnek. (A montreali Nemzetközi Bûnmegelôzési Köz-
pont adatai szerint az utolsó három esztendôben
Angliában a társadalmi hátrányok leküzdésére és oktatási
programokra 1,6 milliárd dollárt, bûnmegelôzési célokra
pedig 2,25 millió dollárt fordítottak. Kanadában egy
1998-tól 2002-ig tartó négyéves közbiztonsági terv meg-
valósítására 21 millió dollár került elkülönítésre, Francia-
országban a városok biztonságosabbá tételére az 1994-
1998 közötti periódusban 1,1 milliárd dollárt költöttek.) 

Van-e a rendôrségi modernizációnak kialakult módszer-
tana? Igen van! Alkotmányos rendszerekben a rendôrség
a közigazgatás része és a büntetô igazságszolgáltatás
elôkészítéséért felelôs nyomozó hatóság. Nagyszabású
átalakítása csak a közigazgatási és az igazságszol-
gáltatási rendszerekkel összehangoltan történhet meg. 
A rendôrség közjogi megalapozása azt követeli, hogy a
modernizáció kerüljön törvénybe, mert csak így biztosítha-
tó a rendszerint tíz-tizenöt évet igénylô program kormány-
váltásokon átívelô megvalósítása és folyamatos költség-
vetési fedezetének megteremtése. A korszerûsítés ott lehet
sikeres, ahol a rendôrség szakmai szükségletei, a tár-
sadalom közbiztonsággal kapcsolatos elvárásai és a kor-
mányzatok kriminálpolitikai törekvése egymásra találnak.

Rajzolható-e az európai rendôrségek számára egy olyan
jövô, amelyben megôrzik az állami szuverenitásban
elfoglalt kitüntetett helyüket és ugyanakkor integrációs szintû
együttmûködésre is képesek, összekapcsolható-e a globális
és a lokális bûnüldözés? Jogrendszereket és rendôrségi
modelleket kellene közelíteni, amelynek már van szervezeti
kerete, az Europol, és van mintája is, az uniós jog. 

AZ EURÓPAI UNIÓ ALKOTMÁNYSZERZÔDÉSE
A RENDÔRSÉGI EGYÜTTMÛKÖDÉSRÔL

A rendôrségek nemzetközi együttmûködése komoly akadá-
lyokba ütközik, mert olyan szervezetek kapcsolatait kell
kiépíteni, amelyek nemzetállami keretek között születtek, a
rendészeti normák pedig nem váltak a közösségi jog
részévé. A rendôrségek nemzetközi együttmûködésének
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igen rövid a története. Sem a közbiztonsági, sem a karha-
talmi tevékenység nem követel országok közötti kooperációt
(Hacsak a nagy nemzetközi sportesemények rendôri biz-
tosítását nem tekintjük ilyennek.) A bûnüldözés azonban
már a XX. század elején sürgette a nemzetközi kapcsolatok
kiépítését. Ennek szervezeti formáját jelentette az Európai
Uniót és benne az Europolt létesítô maastrichti (1992),
majd az azt éppen a rendészeti közös akciók tekintetében
(actions communes) jelentôsen szûkítô amszterdami
szerzôdés (1997). Megjegyzendô azonban, hogy miként
az ügyészi és a bírói szervet (Eurojust), úgy a tagországok
rendôrségeinek tevékenysége is nehezen kapcsolható
össze. Ez a helyzet csak akkor változna, ha megvalósulhat-
na az európai szövetségi rendôrség gondolata, amelyre
azonban alig van esély. Az Europol Egyezmény kihirde-
tésérôl és a Rendôrségrôl szóló 1994. évi XXXIV. törvény
módisításáról rendelkezô 2006. évi XIV. törvény azonban
felfogható egy olyan állomásnak, ami közelebb visz az
uniós rendészetek kapcsolatainak szorosabbá tételéhez. 

Az Unió még el nem fogadott alkotmányszerzôdése a
térség rendôrségi együttmûködése számára igen kedvezô
terepet biztosít. Az alkotmány szövegének a rendészetet
érintô rendelkezéseirôl összefoglalóan a következôk
állapíthatóak meg: 

– A rendôrségi együttmûködés az Unió és a tagállamok
közötti ún. osztott hatáskörbe tartozó uniós ügyek egy cso-
portját képezi, ahol meghatározóak a nemzeti törvények és
a nemzetközi szerzôdések. A jövôben elképzelhetô, hogy
egyes kérdéseket uniós törvények fognak rendezni, felte-
hetôen ott, ahol a nemzeti törvények hallgatnak vagy közöt-
tük más módon nem feloldható ellentmondások vannak.

– A bûnözés nagyobb része mindenhol helyi jelenség,
lokális kezelést igényel. Az uniós bûnügyi együttmûködés
a legsúlyosabb bûncselekményekre korlátozódik, minda-
zokra, amelyek az egységes uniós közbiztonsági érde-
keket is veszélyeztetik.

– Az egyedi bûnügyekben történô együttmûködésrôl,
az Európai Parlament véleményének kikérését követôen,

a Miniszterek Tanácsa egyhangúlag dönt. Korábbi
tapasztalatok ezt a megoldást aggályossá teszik,
ugyanakkor azonban annak garanciális jelentôség nem
lebecsülhetô.

– A rendôrségi kooperáció szükségessé teheti az euró-
pai ügyész státuszának megalapítását, de ez nem jelenti
uniós szintû büntetô bíróság létesítését. Az Europol felada-
ta, mint láttuk, megmarad a koordinátori szerepben, nem
cél szövetségi rendôrség létrehozása.

– Az operatív bûnügyi együttmûködés uniós szinten is
az emberi jogok védelme, a szükségesség és az ará-
nyosság Strasbourgban kidolgozott elveinek betartásával
valósulhat meg. További garanciális szabály, hogy a kö-
zös akciók felett az Európai Parlament és a tagországok
Parlamentjei ellenôrzést gyakorolhatnak. Ennek módja
azonban még nincs kidolgozva.

Tudjuk, hogy az Unió alkotmányszerzôdése még nincs
hatályba, elfogadása nehézségekbe ütközik. Csak remél-
ni lehet, hogy mindez a bûnüldözô hatóságok nemzetközi
együttmûködését lényegese nem fogja hátráltatni. 

EGYSÉGES KÖZBIZTONSÁGI TÉR, 
EGYSÉGES KRIMINÁLPOLITIKA

Az Európai Unió mértékadó vélemények szerint ma még
nem rendelkezik egységes kriminálpolitikai koncepcióval. Az
elôbbiekben idézett alkotmánytervezet az elsô olyan doku-
mentum, amely egy ilyen stratégia körvonalait megrajzolja.
Nagyon helyes lenne, ha követve számos ország gya-
korlatát az Európai Parlament törvényt alkotna a szabadság,
a biztonság és a jog térségének közbiztonságáról. 

A közbiztonság megteremtésének és védelmezésének
két útja kínálkozik, az egyiket nevezhetjük preventívnek, 
a másikat pedig büntetés elvûnek.

A preventív kriminálpolitika közbiztonsági stratégiája 
a következôkkel jellemezhetô:

– Fô figyelmét a még el nem követett jogsértésekre fordít-
ja, igyekszik feltárnia a veszélyes helyeket, a kockázatos
tevékenységeket valamint a devianciára hajló személyiség
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jegyeket. A közbiztonságot kollektív társadalmi produkció-
nak fogja fel, amelyben az állami bûntetô hatalom part-
nere a települési önkormányzat, a civil kollektívák össze-
fogása, a biztonsági piac szolgáltatásai, valamint az
egyéni önvédelem.

– A bekövetkezett jogsértések kezelésében felismeri a
rendészeti erôszak és a büntetôjogi szankciók hatékony-
ságának korlátjait, ezért azok mûködési körét a másként
el nem hárítható veszélyekre szorítja (minimális erôszak
elve) és a kriminális szankciókat valóban „zárkô” (végsô
esetben, utolsó lehetôség) rendeltetéssel alkalmazza.

– A bûnüldözés és a büntetô igazságszolgáltatás elé a
törvényesség és az eredményesség kettôs mércéjét állítja,
ezért nem tartja megengedhetônek, hogy az eredményes-
ség szolgálatában alkotmányos jogok szenvedjenek csor-
bát. Nem szûkíteni kívánja az eljárási garanciák
hatókörét, hanem a rendészet és az igazságszolgáltatás
modernizációjával azok feltétlen érvényesülése mellett
tesz hitet. Meggyôzôdése, hogy az eljárások egysze-
rûsítése és gyorsítása is csak így lehet sikeres.

– A közigazgatás modernizációjának részeként tervezi
meg és hajtja végre a rendészet korszerûsítését. Javítja a
rendôrségek belsô munkamegosztását, biztosítja a cen-
tralizáció-decentralizáció kettôs elvnek a szakmai követel-
ményekkel való összhangját, megújítja a rendészet jogát,
és azt magára nézve is kötelezônek tekinti. (Tudatosítja,
hogy a rendôrséget nem a Kormány, hanem a jog irányít-
ja.) Finanszírozza a technikai fejlesztést és a személyzet
magas színvonalú kiképzését. A korszerûsítéssel vissza
kívánja adni a rendôrködés elvesztett (vagy soha meg
nem talált) professzionalizmusát.

A büntetés elvû stratégia fô vonásai:
– Figyelmének középpontjában az elkövetett bûncselek-

mények állnak, ezért igyekszik megteremteni annak vala-
mennyi feltételét, hogy az állam érvényesíthesse büntetési
igényét.

– A közbiztonságról vallja, hogy minôsége döntôen a
bûnüldözés eredményességétôl függ. A rendészeti hatósá-

gi jogköröket centralizálja, a helyi közbiztonság védelme-
zésében a nem hatósági eszközöknek másodlagos
szerepet szán, a kollektív önvédelem civil formáit az álla-
mi szigor erkölcsi támogatására hívja segítségül, a bizton-
sági vállalkozásokat pedig teljes egészében a piac
mûködése alá rendeli.

– A rendészeti erôszakot a bûn elleni küzdelem ha-
tékony eszközének értékeli, ezért növeli a felhatalmazást,
egészen odáig, hogy viszonylagossá teszi a katonai és a
rendôri erôszak között az alkotmányos jogállam által
korábban kialakított lényegi különbségeket. Háborút hir-
det a bûnözés ellen. Ugyancsak hisz a megtorló büntetô
szankciók erejében, igazán komoly eredményt a hosszú
ideig tartó szabadságvesztéstôl vár. (A zéró tolerancia
törekvése, hogy az elkövetôkkel szemben minél fiatalabb
kortól, minél csekélyebb bûnökért, minél súlyosabb
szabadságvesztés kerülhessen kiszabásra.)

– Egyre türelmetlenebbül követeli a bûnüldözéstôl és az
igazságszolgáltatástól az eredményességet, az ügyek
gyors és példát statuáló elintézését. Úton-útfélen hirdeti,
hogy a XIX. században kialakított garanciális szabá-
lyokkal nem lehet hatásosan védekezni a XXI. század
bûnözésével szemben. Az emberi jogok „túlhajtását” rója
fel a büntetôeljárási jognak és sürgeti azok mind erôtelje-
sebb korlátozását. (A jog csak a törvénytisztelô polgárnak
jár, mondja ez a felfogás.)

– A büntetô hatalom mûködésétôl idegennek minôsíti a
resztoratív igazságszolgáltatási technikákat. Változatlanul
fô szerepet szán a szabadságvesztés büntetésnek, a
végrehajtás embertelen körülményeit firtató ellenvetésekre
pedig elégségesnek tartja annak megállapítását, misze-
rint „a börtön nem szanatórium”.

– A rendôrséget a legitim erôszak monopólium hor-
dozójának kívánja megôrizni. Ezért, miközben támogatja
a technikai modernizációt, elutasítja a rendészet reform-
ját. A hagyományos testületi értékekhez sorolja a feltétlen
engedelmességet, a veszély vállalását, a bajtársi szolida-
ritást. A rendészetet élesen elkülöníti a civil közigaz-
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gatástól, amelyet az egyenruha és a fegyverviselés jól
szimbolizál. Hirdeti, hogy a militáns szervezeti kultúra a
jövôben is megôrzendô alapvetô kollektív érték.

A preventív és a represszív stratégiák fô jellemzôinek
összefoglalásához mindig illik hozzáfûzni a következôket.
A leírás típusokat jelöl és leegyszerûsít. A valóságban
ilyen vegytiszta modellek nem mûködnek, az egyes orszá-
gok gyakorlata inkább a közvetítô rendszer képét mutat-
ja, de azért mindig felismerhetôek az egyik vagy a másik
típushoz közelítô túlsúlyos elemek. Példának okáért az
amerikai kontinensrôl elindult „zéró tolerancia” elmélet a
decentralizált amerikai rendôrségi modellre is kiválóan
alkalmazható, noha általában igaz, hogy a represszív
kriminálpolitika a centralizált megoldásokat részesíti
elônyben. Nem véletlen azonban, hogy ez a rendôrségi
irányítási eszme New-Yorkban született, egy olyan ország
nagyságú város rendôrségében, amelynek létszáma
(közel 48 ezer fô) messze meghaladja a mai magyar
rendôrség létszámát (kb. 38 ezer fô). Ugyancsak ellent-
mondás az is, hogy a menedzser szemléletû rendôrségi
vezetés a társadalommal való kooperációra teszi a
hangsúlyt, ez pedig éppen a preventív stratégiák sajátja.
Ha azonban közelebbrôl vizsgáljuk a problémát, kiderül,
hogy a rendôrséget támogató tanácsadó cégek az
Egyesült Államokban a rendészet etatizálásának filozó-
fiáját teremtették meg. Nem igaz az sem, hogy az egyik
tudományosan megalapozott, az alkotmányosság eszmé-
jének megfelelô és humanista elkötelezettségû, a másik
pedig voluntarista, elméletet tagadó, populista, diktatóri-
kus és embertelen. Nem is véletlen, hogy a kriminálpoli-
tikák elmélyült tanulmányozói valamennyien arra a követ-
keztetésre jutnak, hogy a két típus erényeinek ötvözete, az
ún. „két nyomtatú” megoldások az igazán sikeresek.
Végül tapasztalat az is, hogy nem ad eligazítást a poli-
tikai élet hagyományos jobb- és baloldaliként való leírása
arra a kérdésre, hogy ezek a parlamenti oldalak melyik
kriminálpolitika mellett törnek lándzsát. A 90-es évek for-
dulójáig szinte valamennyi polgári kormányzat, politikai

színeitôl függetlenül preventív elkötelezettségû volt, míg a
jelenlegi szakaszban, az ezredfordulón, a konzervatív
megoldások reneszanszát éljük. 

ÚJ TÍPUSÚ KOCKÁZATOK, 
A TERRORIZMUS FENYEGETÉSE

Bernhard Prestel kevesebb, mint tíz évvel ezelôtt született
gondolatai a rendôrségi fejlesztéseknek egy optimista
korszakát jellemzik, amikor még erôs hit élt abban, hogy a
közbiztonság jogállami eszközökkel is megvédelmezhetô.
Idôközben azonban a nemzetközi szervezett bûnözés ter-
jedése, az illegális kábítószer kereskedelem, de fôleg a ter-
rorizmus 2001. szeptember 11-i támadása mintha az
önkorlátozó rendészeti hatalomgyakorlás végét jelentené. 

Az esztelen New York-i és washingtoni támadás óta
nem sok idô telt el, de a végrehajtó hatalom alá rendelt
rendészetek átalakítására irányuló törekvések már jól kör-
vonalazhatóak. 

Ezek a következôk:
– Számolni kell olyan fenyegetésekkel, amelyek leküz-

désében csökkenteni szükséges a katonai és a rendészeti
beavatkozások közötti különbségeket, mondván, hogy az
elôidézett veszélyek és az okozott károk már háborús
méretûek. 

– A bûncselekmény jellemzôje, hogy az egy jogkövetô
közegben rejtetten van jelen, ezért a tisztességes és a
bûnös erôk között nem húzódik frontvonal. A katonai esz-
közök viszont ilyen front nélkül nem mûködtethetôk. Ezért
kell definiálni magát az ellenséget és azt a területet, ahol
az tartózkodik. A gyanú helyét a kockázatelemzés, a
gyanúsított szerepét az ellenség képe váltja fel.

– A bûncselekmény felszámolása csak a jogkövetô civil
közeg kíméletével történhet, amit nevezhetünk a minimális
erôszak elvének. Ez a taktika nem elvont humanizmusból,
hanem abból a racionális felismerésbôl származik, hogy
amennyiben a bûnüldözés letér errôl az útról, a vétlen
környezetet súlyosabb veszélyeknek teszi ki, mint az a
bûncselekmény, amelynek megszakítására törekszik. 
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A katonai manôverek viszont maximális erôkifejtést
igényelnek, amelyek nem ismernek sem térbeli, sem idô-
beli, sem emberiességi korlátokat. 

– A bûnös szándékok leleplezése titkosrendôri módsze-
rekkel történhet. A titkos információgyûjtés az állampolgári
jogok durva korlátozása nélkül nem lehet eredményes. 
A jogállamok ezzel kapcsolatban kialakították a szük-
ségesség és az arányosság kötelezô elvét. A terrorizmus
esetében azonban ezek az elvek nem korlátozzák a titkos
beavatkozást, hiszen az elhárítandó veszély nagysága
mindent megenged. Csakhogy a titkos felderítés hatékony-
sága nem csupán a biztonsági szerveknek adott korlátlan
felhatalmazástól, hanem a megszerzett adatok szakszerû
értékelésétôl és az arra alapított döntések helyességétôl
függ. Történelmi tapasztalat, hogy amennyiben csak a fel-
hatalmazásokat növelik szinte korlátlanul, akkor a totális
elhárítás csapdájába esnek. Mindenki gyanús lesz, az
információk rendezetlen tömege értékelhetetlenné válik és
ezek nyomán hisztérikus döntések születnek. 

– A bûncselekmények leleplezését büntetôeljárás követi
annak érdekében, hogy érvényesíthetô legyen az állam
büntetô igénye. Az igazságszolgáltatás alapja a valóság-
nak megfelelô tényállás megállapítása. Az eljárási garan-
ciák egész rendszere, de különösen a védelem joga és a
gyanúsítottal szemben alkalmazható kényszer korlátozása
azt szolgálja, hogy az ítélô hatalom legyen képes az
igazság feltárására. A hadviselésként mûvelt bûnüldözés
azonban nem ismer garanciákat.

– A bûncselekmények megelôzése csak az okok
feltárásával lehetséges. Az oksági tényezôk kutatása pedig
végsô soron a társadalom önkritikája is. Ezért van, hogy a
kriminológia csak a szabad országokban fejlôdhetett, a
diktatúrák pedig tiltották ennek a tudománynak még a létét
is. A terrorizmussal kapcsolatban most az a bénító tünet
mutatkozik, hogy a szolidaritás és a közös cselekvés
érdekében tilalmazzák a terrorista jelenségek bármiféle
magyarázó értelmezését és számûzik a jelenségek önkri-
tikus megismerését, amely pedig a civilizált világ eddigi

nagyszerû teljesítményeinek az egyik elôfeltétele volt. Az
okok kutatásának betiltása elbutítja a döntéshozókat, és utat
nyit a nyers bosszúnak, a korlátlan önkénynek. 

Az Emberi Jogok Európai Egyezményének az emberi
méltóságot védelmezô 3. cikke a kínzás tilalmát foglalja
magába: „Senkit sem lehet kínzásnak, vagy embertelen,
megalázó bánásmódnak vagy büntetésnek alávetni.”
Ebben az esetben a védelem nem tûr kivételt, sem a
közbiztonság absztrakt-, sem pedig konkrét és közvetlen
veszélyeztetése nem ad felmentést a tilalom alól. 

Az Unió alkotmány-szerzôdése Európát a szabadság, 
a biztonság és a jog térségének határozza meg, és mindez-
idáig sikerrel utasította el az elôzôekben összefoglalt had-
viselési kriminálpolitika gyakorlatát. Ugyanakkor tény, hogy
az új veszélyek megváltozott kezelési technikákat követelnek,
amelyek a rendvédelmi-, a katonai- és a civil elhárító
képességek integrációjára épülhet. „A biztonságpolitika
nemzeti, európai és nemzetközi szinten olyan változásoknak
van kitéve, amelyek feloldották a belsô és a külsô biztonság,
az állami és a magánbiztonság, a prevenció és a repressz-
ió, valamint az ezekhez hozzárendelt, illetve tôlük elkülönülô
intézmények egykor szigorú szétválasztását. Elsôsorban a
belsô és a külsô biztonság, valamint a rendôri és katonai biz-
tonság közti különbségek szûnnek meg, helyet biztosítva egy
humanitárius intervenciókat is igazoló nemzetközi bizton-
ságkoncepciónak. A humanitárius intervenció a bûnözés
ellen, valamint a jog biztosítására irányul: az emberi jogok
súlyos megsértésében, az emberiség elleni bûncselek-
ményekben a nemzetközi biztonságot veszélyeztetô
tényezôket lát, és eltávolodik azon értelmezéstôl, amely
szerint a nemzetközi biztonság veszélyét kizárólag az állam-
ok közötti katonai agresszió jelenti.” 

A magyar irodalomban Irk Ferenc volt az, aki meg-
próbált olyan osztályozási szempontokat érvényre juttatni,
amelyek a jóval differenciáltabb kontrollok lehetôségével
kecsegtetnek. Egyik felosztási alap a társadalmi cse-
lekvések szükségletkielégítô jellege, a másik pedig a
magatartás legitim vagy illegitim minôsítése. A jog által
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szabályozható területeket a szerzô elkülöníti a jog által
nem szabályozható, illetve a nem jogi, hanem más típusú
normákkal (technológiai elôírások, szakmai fogások)
kezelhetô területeket. További lehetôség a veszélyforrások
megkülönböztetése annak alapján, hogy milyen az érték-
teremtô folyamat fenyegetettsége és sebezhetôsége. 
E felfogás szerint a kockázat mértéke a fenyegetettség és
a sebezhetôség arányával fejezhetô ki. 

A másik megközelítés, amit „reflexív modernizációnak”
neveznek, azt a folyamatot kíséri figyelemmel, ahogyan a
kezdetben nagy kockázatú tevékenység a technológia
fejlôdésével egyre biztonságosabbá válik. Végül a har-
madik olvasat a veszélyek társadalmi fogadtatását elem-
zi, ahol a közösségi szolidaritáson keresztül eljuthatunk a
teljesen kiszolgáltatott egyénig, aki kénytelen általa nem
uralható fenyegetésekkel szembe nézni. 

Vannak a „kockázattársadalomnak” pozitív olvasatai is.
A kockázat statisztikai kiszámíthatósága volt az alapja az
árutermelô társadalmakban nélkülözhetetlen biztosítási
szerzôdéseknek. A káresemény valószínûsége meghatá-
rozható és ezáltal pénzben is kifejezhetô az a biztosítási
összeg, amelyet az ügyfélnek fizetnie kell, illetve annak a
kártérítésnek a nagysága, amelyért a biztosítási vállalkozó-
nak helyt kell állnia. A kriminológia is él a statisztikai
valószínûség eszközével, amikor bizonyos potenciális
sértetti kategóriákban az áldozattá válás valószínûségét
becsléssel állapítja meg. Nyílván az ilyen kutatásoknak is
van kárfelmérô jelentése (amikor a költségvetésnek azt kell
eldönteni, hogy évente mekkora összeget fordíthat a bûn-
cselekmény áldozatainak kártalanítására). Az igazi ha-
szon abban van, hogy pontosabban kijelölhetô az a po-
puláció, amelyet a bûnmegelôzési akciók megcéloznak.
(Megjegyzem ezek rendszerint nem a leginkább veszé-
lyeztetett rétegekbôl kerülnek ki, mert ôket éppen hogy
nehezen lehet a profilaxis eszközeivel megszólítani.)

A modern kor legjelentôsebb sikereit azzal éri el, hogy
a technikai védekezô mechanizmusok egész rendszerét
alakítja ki és ezáltal azok a tényezôk, amelyek kezdetben

a kockázatokat növelték, a védekezés eszközeinek a
megteremtéséhez is hozzájárulhatnak. A szakirodalomból
ismert, hogy az ötvenes évek nyugat-európai motorizáció-
ja a közlekedési balesetek drámai emelkedésével járt. A
közlekedésrendészeti szankciók egész légióját vezették
be, de átütô sikert csak az autógyártás technikai fejlesz-
tése és az autópályák kiépítése hozott. A veszélyek vál-
lalásában nagy szerepe van a politikai reklámnak. A kor-
mányzatok el tudják érni, hogy a saját felelôsségi körükbe
tartozó tevékenységeket alacsony kockázatúnak állítják
be, míg bizonyos külsô tényezôknek, amelyek rajtuk nem
kérhetôek számon, magas rizikót tulajdonítanak. Ezzel a
technikával akár demokratikus intézmények is lebontha-
tóak, ami végsô soron a diktatórikus hatalomgyakorlás
elfogadtatását okozhatja. (A tekintélyelvû rendszereknek
ezért van mindenkor szükségük masszív ellenségképre.)

A biztonság a társadalom és az egyén szükséglete. 
A veszély csak olyan fenyegetés, ami a társadalom érté-
keit támadja. A veszély forrása azonban lehet tisztán ter-
mészeti eredetû, amely emberi közrehatás nélkül is elindít
veszteségekhez vezetô oksági folyamatokat. Az emberi
beavatkozásoktól mentes természeti környezet csak annak
jobb megismerésével és a mozgások elôre jelzésével
tehetô biztonságossá. 

A természeti veszélyek másik nagy csoportja már a ter-
mészet-társadalom kölcsönhatásában keletkezik, ezért ezek
a kockázatok lényegesen csökkenthetôek a természetes
környezet megóvásával, a környezettudatos magatartással,
azzal az elvvel, amely szerint a természet állapota tovább
nem rontható. Ennek betartása minden állam, minden
intézmény és minden ember kötelessége. A természet jelen
állapotban való megtartása másfelôl emberi jog, az élhetô
élet egyik fontos feltétele. Az Alkotmánybíróság 28/1994.
(V. 20) határozata megállapítja: „A környezethez való jog
az állam környezetvédelemre vonatkozó kötelességei tel-
jesítésének garanciáit emeli az alapjogok szintjére,
beleértve a környezet elért védelme korlátozhatatlanságá-
nak feltételeit is.” A természet-társadalom anyagcsere

Finszter Géza: A demokratikus jogállami rendôrség alternatívái a XXI. században 15



folyamatokból keletkezô veszélyek egyfelôl a természet-
tudományok és a mérnöki apparátusok aktivitását, másfelôl
pedig a környezeti közigazgatás szolgáltató és hatósági
korlátozó, szankcionáló közjogi intézményeinek a fejlesz-
tését követeli meg.

Egy ilyen rendszer megköveteli-e az államtól, hogy
átfogó biztonsági stratégiát alkosson, amely valamennyi
veszélyforrás rendszerszemléletû és koordinált kezelését
tûzi ki céljául.

A RENDVÉDELEM MODERNIZÁCIÓJÁNAK
MAGYARORSZÁGI KÍSÉRLETEI

Hazánkban a rendvédelem modernizációja érdekében
az utóbbi években nagyszabású stratégiai tervezés indult.
A szervezetkorszerûsítés távlatos tervezésével szemben
megfogalmazható néhány általános kérdés:

– Nem tisztázott, hogy a stratégiaalkotásnak milyen tar-
talmi követelményeknek kell megfelelnie. 

– Nem eldöntött, hogy milyen stratégiákra van szükség
és ezek hogyan épülnek egymásra.

– Nem világos, mely esetekben a Parlament, mikor a
Kormány és mikor a szakigazgatás a stratégia tervezési
szintje és az sem, hogy a terv dokumentum milyen jogsza-
bályi vagy azon kívül esô irányítási formában jelenjen meg.

Ami a tartalmi követelményeket illeti, az elsô lépés a
jelen állapot precíz analízise. Ez feltûnô módon szinte
valamennyi stratégiai tervbôl hiányzik. A 2005. évi rend-
védelmi stratégia ebbôl a szempontból ugyancsak
érdekes ellentmondásokat mutat. A jelen helyzet bemu-
tatása a most említett dokumentumból is hiányzik, ellen-
ben a következtetések sorában több olyan megállapítást
olvashatunk, amelyekbôl kibontakozik az el nem készített
állapot analízis feltételezhetô tartalma. Nézzünk néhányat
ezek közül:

„Ezzel együtt tény, hogy az elmúlt évtizedben folya-
matosan, változó intenzitással ható ellentmondás alakult ki
a rendvédelmi szervezetek növekvô feladatai és a szá-
mukra rendelkezésre bocsátott költségvetési erôforrások,

valamint a költségvetési bevételi elôirányzatok között. Ez
nem teszi lehetôvé a folyamatos fejlesztést, az egyes rend-
védelmi szervezetek között, illetve szervezeteken belül
mûködést zavaró ellátási különbségek alakultak ki. Az
ellentmondás rövidtávon a fejlesztési prioritások koncent-
rálásával, a belsô tartalékok felhasználásával kezelhetô
volt, hosszabb távon azonban a rendvédelem minôségi
színvonalának visszaeséséhez vezethet.”

Az elôbbi fejtegetés akkor lenne igazán hatásos, ha
azt alátámasztaná néhány adat, pl. a rendvédelmi szer-
vek költségvetési részesedésének alakulása 1990-tôl, a
bérhányad, a dologi kiadások és a fejlesztésre fordított
összegek nagyságrendje, a technikai ellátottság, az esz-
közök amortizációja és pótlásuk stb. A költségvetési
elemzésnek más következménye is lenne. Megkerülhetet-
lenné válna annak eldöntése, hogy a közjog által szabá-
lyozott rendészeti igazgatás egy alkotmányos jogállam-
ban mûködtethetô „üzemszerûen”, úgy, hogy attól még
bevételeket is követelünk. Ha a közigazgatási jog szak-
embereit az ilyen kérdések megvitatásától rendre távol tar-
juk, akkor persze a „vállalkozói” szellemiség szárnyalhat,
csak annak következménye egy állandó finanszírozási
gondokkal küszködô rendvédelmi szervezet lesz.

Az állapot-analízis akkor eredményes, ha abban három
terület világosan elválasztó: 

– a rendvédelem szervezete; 
– a rendvédelem mûködése, és végül 
– a rendvédelem (anyagi- és eljárás-) joga.
Ami a rendvédelem szervezetét illeti a stratégiából csak

közvetett úton értesülünk arról, hogy itt vannak nehézségek:
„A rendvédelmi tevékenységet végzô, azt támogató,

közvetlenül vagy közvetve kapcsolódó szervezetek, hete-
rogenitása és nagy száma miatt indokoltnak látszik
központi integrált rendvédelmi koordinatív szerv létre-
hozása.”

Mivel a stratégiából hiányzik a szervezetek jelen
állapotának bemutatása, az olvasó úgy jut el ehhez a
következtetéshez, hogy nem tudja, milyen tényekre
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támaszkodva látják úgy a stratégák, hogy egy újabb
szervezet létrehozásával lehet megoldani azt a prob-
lémát, amely szerint sok a szervezet. 

További talány, hogy ez a heterogenitás szükségszerû
adottság, avagy valamiféle torzulás. Erre a kérdésre sem
lehet sommás választ adni. A közrendvédelemben a
decentralizáció, a közlekedés-rendészet tekintetében
pedig a dekoncentráció fokozása egyenesen kívánatos
lehet. A nyomozóhatóságok esetében viszont a szervezeti
koncentráció a helyes irány. Egy felelôs stratégia a szer-
vezeti kérdések sorában nem kerülhetne meg olyan prob-
lémákat, mint a Szervezet Bûnözés Elleni Koordinációs
Központ tevékenysége, avagy Rendvédelmi Szervek
Védelmi Szolgálatának a funkciói, különös tekintettel az új
büntetôeljárási törvényre. 

A stratégia rendôrségi feladatokról szóló fel-
sorolásában olvassuk a következôket:

„…a bûnmegelôzés, a társadalmi és civil kapcsolatok
szervezeti rendszerének és mûködési feltételeinek
megújítása;”

A bûnmegelôzés a kormányzati aktivitás elmúlt három
esztendejének legfontosabb színtere volt. Ebben az esetben
az állapot analízis arra adhatott volna választ, hogy vajon
milyen eredményeket hozott napjainkig ez a munka. Ha
erre nem tudunk válaszolni, akkor a jövôt sem láthatjuk vilá-
gosan. Az Országgyûlés 2003-ban elfogadta a társadalmi
bûnmegelôzés nemzeti stratégiáját. Ismét felmerült a kérdés:
hol van a rendészeti igazgatás és a bûnüldözés helye
ebben az elgondolásban. Különlegesen részletes kormány-
határozat sorolja az egyes minisztériumok bûnmegelôzési
feladatait és biztatja a civil társadalom különbözô alaku-
latait az önvédelmi képességek javítására. Viszont nem vilá-
gos, hogy mi a végrehajtó hatalom stratégiája a bekö-
vetkezett jogellenes támadások elhárításában és az állami
büntetô igény érvényesítésében. Ez annál inkább ellent-
mondás, mert a társadalmi bûnmegelôzés sikere elsôsorban
nem a bürokrácia aktivitásán, hanem a polgári öntudat
erôsödésén múlhat. Tudjuk azt is, hogy a profilaxis csak kor-

látozott mértékben támaszkodhat a hatósági represszió
eszközeire, ellenben a rendészeti igazgatás éppen a legi-
tim erôszak alkalmazására kap felhatalmazást, azt pedig,
hogy ezzel a hatósági monopóliummal milyen színvonalon
képes élni, nagymértékben a hozzáértô kormányzás
határozza meg. A központi adminisztráció rendészeti
irányításban mutatott felkészültségét a bûnmegelôzésben
kifejtett szorgalom nem pótolja. 

A jövô ígéretei között találjuk „…a rendôrségi
szervezeti és mûködési reform második ütemének” végre-
hajtását.

Arról, hogy mi volt az elsô ütem, azt miért nevezhetjük
reformnak és annak milyen értékelése adható, a stratégiai
hallgat. (Legalább az elvárható lenne, hogy a Nemzeti
Nyomozó Iroda és a Rendészeti Biztonsági Szolgálat
létesítésének célkitûzéseit és azok megvalósulását megis-
merhessük.) Vannak feladatok a terrorelhárítás, avagy a
bûnelemzés területén, de arról, hogy ezek a rendvédelmi
funkciók ma hogyan mûködnek, a stratégia ugyancsak
nem szól. 

„…a közigazgatás régiós átalakításához igazodóan –
a rendôri szervek regionalizációja (a régió-fôkapitánysá-
gok, illetve a Központi Régió rendôri szervezetének
kialakítása);”

Itt is lenne mit rögzíteni a közelmúltból. Milyen erô-
feszítések történtek a közigazgatás területi rendszerének
átalakítására, hova vezettek ezek a kísérletek, miért nem
valósulhatott meg számos elgondolás? Nincs válasz, az
elôzmények értékelése elmarad, majd pedig következik a
kellô fundamentumokat nélkülözô jövôkép:

– …a helyi rendôri szervek hálózatának (a „rendôrháló-
nak”) a kistérségi rendszerhez történô igazítása; 

– a regionális és kistérségi rendôri szervezetek
mûködésének alapját képezô jogszabályi háttér
kialakítása, a belsô normák kimunkálása;”

Ennek a résznek a záró gondolata a következô:
”…a rendôrszakmai irányítás és vezetés rendszerének

igazítása az új szervezeti felépítéshez;”
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A jelen állapot bemutatása során kellene megismerked-
nünk a „rendôrszakmai irányítás” most érvényesülô
gyakorlatával, és akkor tudnánk megítélni, hogy egy más-
fajta struktúra milyen új vezetési módszereket igényelhet.
Egy korábbi tanulmányomban a szakmai irányítást a kö-
vetkezôkkel jellemeztem: „A politikai struktúrában elfoglalt
hely szerint a magyar rendôrség represszív típusú, széles
hatósági jogosítványokkal felruházott rendvédelem,
amelynek az irányításában fellelhetôek autoriter (tekinté-
lyelvû) módszerek is (kézi vezérlés, vezetési szinteken való
átnyúlás, személytelen szabályok helyett a vezetôi tekin-
tély túlsúlya).” Vajon az ezerkilencszázkilencvenes évek
tapasztalatai ma már nem érvényesek? Erre kellett volna
válaszolnia a jelen helyzet elemzésének, ebben az eset-
ben a jövô útjai is pontosabban kijelölhetôek lennének.

A hiányolt részekkel kapcsolatban még egy példát
említek. A rendvédelmi stratégia feladatként határozza
meg:

”…a BM BSZKI és a bûnügyi technikai tevékenység
összhangjának javítása;”

Ezzel kapcsolatban a kialakult helyzet rögzítése annál
fontosabb lenne, mert a szakértôi szervezetnek a rend-
ôrségtôl történt elválasztása egyes szakmai vélemények
szerint megfontolatlan lépés volt, ami az európai rendôr-
ségi azonosító laboratóriumok több mint száz éve kiala-
kult struktúrájának is ellentmond. Egyébként is a bûnügyi
szolgálat helyzetének megítélésében a bûnügyi technika
állapota kitüntetett jelentôségû, ezért bármiféle feladat
meghatározás csak a korrekt tényhelyzet feltárásán ala-
pulhat. 

Az állapot-analízis kényelmetlen dolog, mert tényeket
közöl, amelyek nem mindig szívderítôk, továbbá az a tulaj-
donságuk is megvan, hogy az analízist csak szak-
értelemmel lehet elvégezni. Az ilyen stratégiai tervezést
nem lehet a szakmák megkerülésével végrehajtani. A
rendôri professzionalizmus elsô feltétele, hogy világos
legyen a szervezeten belüli munkamegosztás és az
fejezôdjék ki az értékelésben is. A jelen állapot más

jellemzôkkel írható le a bûnügyi szolgálatnál, megint más
mutatói vannak a közrendvédelemnek, a közlekedésren-
dészetnek, a csapaterôknek és az igazgatásrendészetnek.
Mindegyik szakág önálló analízist követel. Ha ezek a
szakmai szempontok érvényesülnek, akkor mindjárt értel-
met kap a rendvédelmi stratégia következô megállapítása: 

„Indokolt tehát a rendvédelem nagyobb léptékû tár-
sadalmasítása, a rendszerszemléletû megoldások alkal-
mazása, a hatékonyság további javítása.” Ez a követel-
mény a közrendvédelemben tartalommal tölthetô ki, a
közlekedésrendészetnél sajátos feltételekkel teljesíthetô, a
bûnügyi szolgálatnál a hatékonyság kivételével alkal-
mazhatatlan, a csapaterô akcióképessége tekintetében
pedig egyenesen értelmezhetetlen.

A szöveg egyes elemei viszont csak a karhatalmi és a
különleges rendvédelmi funkciók tekintetében bírnak jelen-
tôséggel, más szolgálatok számára nincs és nem is lehet
üzenetük. Erre példa a következô megállapítás: „A veszé-
lyeztetés mérete és minôsége megváltozott. A katonai és
rendészeti (rendvédelmi) tevékenység specializálódása
mellett sok közös kapcsolódási pont maradt, amely a
quasi „totális megsemmisítés” és „a korlátozott legitim
erôszak” egyidejû, paradox szituációjának feloldási
igényét vetheti fel.”

A rendvédelmi stratégia számtalan helyen hangoztatja
az együttmûködés és a képességtervezés fontosságát.
Egyebek között megállapítja:

”A rendvédelmi szerveknek minden idôben olyan alkal-
mazási elvekkel, felkészítettséggel, felszereléssel, kapcsolat-
rendszerrel kell rendelkezniük, amely lehetôvé teszi a rend-
védelmi alkalmazás elvárt szintjét. Ehhez minôségorientált,
együttmûködésre illetôleg tevékenységi integrációra alapo-
zott, tudatos, integrált rendvédelmi képességtervezés szük-
séges. A nagy hatású veszélyeztetésekkel szemben csak
koncentrált, hatósági beavatkozáson alapuló, társadalmi
támogatottságot élvezô fellépés lehet eredményes.” 

Melyik szolgálat milyen képességeirôl van szó? 
A bûnüldözés területén az információszerzés, a bûncse-
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lekmény elkövetését megelôzô és megszakító képesség,
valamint az állami büntetôigény érvényesítését biztosító
felderítési képesség tölthetô ki tartalommal. A közrend-
védelemnél a jelenlét, az elérhetôség és a reagáló
képesség vár elemzésre, a csapaterô a minimális legitim
erôszak bevetésének képességérôl vizsgázik. 

Az eddigiekben arra figyeltem, hogy a mûködés
analízise a szolgálati ágak sajátosságait tükrözze vissza.
Van azonban egy másik szempont is, a rendészeti
funkciók elemzése. Négy rendészeti funkciót érdemes
elkülöníteni, az ôrködô, a legitim fizikai erôszakot alkal-
mazó, az információszerzô és a rendészeti hatósági
intézkedô eljárásokat. 

Az ôrködô funkció nagymértékben társadalmasítható,
hatékonysága a szolgálatszervezéssel javítható, mûködése
helyi (kommunális) biztonsági rendszerré fejleszthetô.
Kialakításában nem mellôzhetô a lakossági vélemények, a
közvélemény kutatások eredményeinek az ismerete.
(Ebben a körben van jelentôsége a jelenlét megszerve-
zésének, a láthatóság biztosításának, az intelligens prob-
lémamegoldó rendészeti technikák bevezetésének, a helyi
lakossági kezdeményezésekkel való együttmûködésnek.) 

A legitim fizikai erôszak rendészeti hatósági monopóli-
um, ami nem társadalmasítható. A beavatkozó képesség
a veszélyhelyzetek modellezésével és az állandó gyakor-
lással fokozható. A beavatkozás értékelése a jogszerû-
ség, szakszerûség, szolgálatszerûség hármas kritériumá-
nak érvényesítésével történô szakmai feladat. Errôl nem
érdemes és nem is szabad közvélemény kutatást tartani. 

Az információszerzés rendészeti és bûnüldözési célú le-
het, értéke e két cél elérésében fejezhetô ki. A rendészeti
hatósági eljárások a közigazgatási jog alapján ítélhetôk
meg. Itt már valóban van jelentôsége az eljárási formák
érvényesülésének (jogszerûség), az idôszerûségnek és az
anyagi jogi szabályok érvényesülésének (eredményes-
ség). Az ügyféli elégedettség, a hatósági szolgáltatások
színvonala az elôbbiek mellett és nem azok helyett kap-
nak jelentôséget.

Az imént jelzett szakmai technikák felhasználásával
akár mélyreható szervezeti, strukturális változások (hogy
ne mondjam reformok) is elindíthatóak. Viszont megfelelô
diagnózisok hiányában marad a kiszámíthatatlan kap-
kodás, a szakmai szempontok mellôzése. A jó stratégia
éppen az irányításnak ezeket a gyengeségeit képes fel-
számolni. A komoly fejlesztési tervek távlatokat nyitnak,
felelôs döntésekre késztetnek.

A közigazgatás alkotmányos jogállamban a jog ural-
ma alatt áll. „Az egész közigazgatás csak törvények
alapján gyakorolható.” Az osztrák alkotmány 18. cikké-
nek elsô bekezdését azért idéztem szó szerint, mert ez az
alkotmányos alapelv hiányzik a magyar alaptörvénybôl.
Nem csoda, hogy az eddigi stratégiák oly kevés figyel-
met fordítottak a közigazgatási jog állapotaira, a célki-
tûzések megvalósításához vezetô utak kijelölésében
pedig szinte alig találunk jogalkotási feladatokat. 

A rendészeti közjog anyagi- és eljárásjogi természete:
– Az elsô nehézség abban van, hogy a közigazgatás-

ban nagyon széles teret követel magának a szabad mér-
legelés, a diszkréció, ami a rendészetben kiegészül az
ún. generális klauzulával, egy olyan általános felhatal-
mazással, ami szerint a rendészet tegyen meg mindent,
ami a jó és helyes közrend fenntartásához szükséges. 

– Ha azonban a szolgálati ágakat ebbôl a szempontból
is külön értékeljük, akkor látható, hogy a bûnüldözésben
ilyen felhatalmazásnak nincs helye, ellenben a nagyon rész-
letes és a normavilágosság követelményének megfelelô
anyagi és eljárási normák léte alkotmányos minimum.

– A közrendvédelemben a beavatkozó rendészeti intéz-
kedések közel nem határozhatóak meg olyan egzaktság-
gal, mint a büntetôjog és a szabálysértési jog területén,
de a beavatkozások ehhez képest jóval szûkebb körben
korlátozhatnak alapjogokat.

– A karhatalom (csapaterô) csak a legsúlyosabb közvet-
len veszélyeztetô helyzetekre van fenntartva, de a felhatal-
mazás a legitim fizikai erôszak alkalmazására is kiterjed.
Ez utóbbi részletes eljárási szabályokat nem tûr, minthogy
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a rendôri fellépésnek ez a formája az egyedi élethely-
zetekben szükséges veszélyelhárítás. A veszély mértéké-
nek és közvetlenségének kritériumai viszont már jogsza-
bályba kívánkoznak. (Egyes vélemények szerint ezek a
kritériumok hiányoznak példának okáért a gyülekezési
jogról szóló törvénybôl.)

– Az igazgatásrendészet a közigazgatási hatósági
jogalkalmazás egy ága, amelyben hatósági szolgáltatá-
sok és hatósági jogkorlátozó szankciók egyaránt benne
foglaltatnak. Az igazgatásrendészetnek részletekbe menô
anyagi jogi és eljárási normaigénye van. 

– A közlekedés-rendészet a szabályozási szükséglet
szempontjából hasonló az igazgatásrendészethez, az
intézkedési beavatkozások megelôzô és veszélyelhárító jel-
lege viszont a közrendvédelemmel mutat sok rokonságot.

A rendszerváltás környékén világos volt, hogy a
rendészeti szervek létesítése, belsô struktúrájuk kialakítása,
hatáskörük és illetékességük megállapítása törvényhozási
feladat. Ma az lenne kívánatos, hogy a szervezeti törvé-
nyek jelen állapotát vizsgáljuk meg, mégpedig 

– alkotmányossági szempontból annak fényében,
ahogyan az Alkotmánybíróság például a rendôrségi
törvény számos rendelkezését felülvizsgálta; 

– rendszertani szempontból, arra tekintettel, ahogyan a
rendészet anyagi és eljárási joga az elmúlt tizenöt esz-
tendôben átalakult; 

– szakmai szempontból, arra tekintettel, ahogyan a
rendvédelem hazai és nemzetközi környezete és technikai
lehetôségei megváltoztak;

– és célszerûségi szempontból, annak eldöntésére,
hogy mit kell megtartani a jövô államigazgatásában, mi
adható át az önkormányzati közigazgatásnak és végül mi
az, ami társadalmasítható.

Az elôbbi feladatok a közjog területén jelentkeznek. 
A közbiztonság modern felfogása azonban a vállalkozói
szférára is támaszkodik, ezért a magánjognak azok a for-
rásai is fontosak, amelyek a vagyonvédelemmel és a
magánbiztonsággal kapcsolatosak.

A jogalkotás harmadik iránya azzal függ össze, amit a
szakirodalom a rendészeti jog „keresztbe fekvô” jogági
jellemzôjének tart. Az olyan szabályozási tárgyak, mint
az energiatermelés, és gazdálkodás, a hírközlés és infor-
matika, a természet- és környezetvédelem, a kulturális érté-
kek védelme, a közlekedés, az egészségügy, a beván-
dorlás, menekültügy és az állampolgárság alapvetôen
nem rendészeti tárgykörök, de mindegyiknek van ren-
dészeti mozzanata. Az anyagi és szellemi értékek elôállí-
tásának ezek a területei többé vagy kevésbé ki vannak
téve a jogellenes emberi magatartásokból származó
veszélyeknek, amelyekkel szemben rendészeti eszközök-
kel (rendészeti hatósági korlátozásokkal) is védekezni kell. 

A negyedik irány a rendészeti közszolgálat joga. 
A rendészeti személyzet jövôbeni kialakításánál több
kérdés vár megválaszolásra:

– A rendészeti köztisztviselô civil- vagy katonai típusú
közszolgálati jogviszonyban dolgozzék? Ahol a hivatásos
szolgálati jogviszony fenntartandó, ott további kérdés a
tiszt – tiszthelyettes arány átalakítása, valamint a tiszti és
a vezetôi helyek szinkronja.

– Az elmúlt évtizedekben a hierarchia nyomta rá a
bélyegét a képesítési követelmények, a hivatali beosztá-
sok (állománytábla) és a fizetési osztályok meghatáro-
zására. Ezt a rendszert át kell alakítani, ha valóban a
decentralizáció és a dekoncentráció harmóniája fogja
jellemezni az elkövetkezendô két évtized modernizációs
programjait. (Nem lehet megvalósítani az elsô fokú ható-
ságok megerôsítésének programját, ha a beosztások
anyagi elismerése nem a tényleges teljesítménytôl és a
felkészültségtôl, hanem a hierarchiában elfoglalt lépcsô-
foktól függ.)

– A humánpolitika és az életpálya modell kialakításá-
nak feltétele az, hogy a szervezetben világosan különül-
jenek el a szakirányú és a szervi mûködés feladatai.
Továbbá a szakirányú szolgálati ágazatokban olyan
módon kerüljenek meghatározásra a foglalkoztatási
kritériumok, hogy azok fejezzék ki az ágazati feladathoz
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kapcsolódód szaktudás önálló szakmai elismertségét.
Ehhez nélkülözhetetlen a gyakornoki rendszer bevezetése
és az ahhoz kapcsolódó szakvizsga.

– A vezetôi szintek meghatározása szolgálati áganként
eltérô elvek szerint történhet. A közrendvédelem decentral-
izációja a civil és a szakmai vezetés egészen új modelljét
alakíthatja ki. A bûnüldözés az igazságszolgáltatás kont-
rollja alá kerülhet. Csökkenthetô a centralizált, országos
irányítású rendészeti szolgálatok száma. Újra kell tervezni
a rendészeti és a nemzetbiztonsági szolgálatok kor-
mányzati irányításának, a köztük lévô munkamegosztás
illetve a finanszírozás elveit és az elvek megvalósulását a
gyakorlatban. 

– Tervezhetôvé válik a rendvédelem szervezeti tagoltsá-
ga, optimális létszáma, a költségvetésbôl való részese-
dése, valamint a finanszírozás módja (központi és/vagy
helyi forrásokból).

– Az elôbbiekben leírt lépések teszik lehetôvé a minôség-
biztosítás, a teljesítménymérés és a tervezés módszertaná-
nak harmóniáját megteremtését a rendészeti igazgatás ter-
mészetével. Vannak szolgálatok ahol valóban lehetôség
van a „közszektor és a versenyszféra humánerôforrás-igaz-
gatásbeli jogi szabályozásában a különbségek csökken-
tése” és vannak más szolgálatok, ahol ez egyenesen tilos.
Az alkotmányos jogállamban ugyanis a hatalmi ágak
megosztásának és a jog uralmának elvei kizárják, hogy a
közigazgatás jövedelemszerzô vállalkozásként mûködjön,
amint hogy a magánszféra sem kaphat közhatalmi jogo-
sítványokat. Ez nem azt jelenti, hogy a közhatalom gyakor-
lása ne kívánná meg a hatékonyság és az eredményesség
növelését, de ezeket nem a vállalkozói szféra módszereivel,
hanem a közjog keretei között kimunkált közigazgatási
technikákkal lehetséges biztosítani. (A bûnüldözésben pél-
dának okáért a leghatékonyabb minôségbiztosítási rend-
szer a büntetôeljárási normák érvényesülése, az ered-
ményesség és a célszerûség pedig kriminalisztikai módsze-
rekkel biztosítható, amelyek kialakításához e tudományok
jelentôs fejlesztésére van szükség.)

Nem készülhet rendvédelmi stratégia a rendészeti
mûködésrôl, a rendészeti szervezetrôl és a rendészeti
közszolgálatról szóló közjogi normarendszer elemzése és
a jövô jogalkotási feladatainak meghatározása nélkül. 

STRATÉGIA A JOGBIZTONSÁGRÓL

Az Igazságügyi Minisztériumban (IM) 2006. januárjában
elkészült az „A jogbiztonsági stratégia (2007 – 2013)”
címû munkaanyag. Ennek egyik alapját az Alkotmány-
bíróság jogbiztonságról kialakított felfogása képezi. (Az
Alkotmánybíróság határozataiból következôen a jogbiz-
tonság elemei különöse: a visszaható hatályú jogalkotás
tilalma, a jogszabályok ellentmondás mentessége, az
egyedi esetre hozott jogalkotás tilalma, a szerzett jogok
tiszteletben tartása.) 

„A jogbiztonság kifejezi azt az állapotot, amelyben az
egyéni jogok védelmezettek másokkal és az állami önkén-
nyel szemben.” 

A jogbiztonság feltételei között kiemelkedô jelentôségû
az intézményrendszer (jogalkotás, igazságszolgáltatás,
közigazgatás) és a jogi környezet. A jogbiztonság stra-
tégiája számba veszi ezek erôsségeit és gyenge pontjait. 

Általános megállapításom, hogy az 1990-tôl napjainkig
terjedô kormányzati ciklusok egyikében sem alakult ki a stra-
tégiai tervezés módszertana és gyakorlata. A vezetéstudo-
mánynak és a legkülönbözôbb szervezés-elméleteknek
köszönhetôen, ajánlások dolgában jól állunk, de minthogy
azok a vállalkozói szféra adottságaira tekintettel fogalma-
zódtak meg, a legeredetibb ötletek is csak nagy megszo-
rítással adaptálhatóak a jogalkotás, az igazságszolgáltatás
és a közigazgatás területén. Tudnunk kellene azt is, hogy
miként biztosítható a politikai irányítás és a szakigazgatás
ágazati szakmai követelményeinek a harmóniája?

A magyar alkotmánybíróság, miközben kiemelkedô
„alkotmány – fejlesztési” missziót töltött be, a jog és a po-
litika jogállami követelményeknek megfelelô együttélésé-
hez csak nagyon kevéssé járult hozzá. „Az Alkotmány-
bíróság nem vette kellô súllyal számításba azokat a
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közvetítô hatalmakat, amelyek a politikai rendszer na-
gyon is valós részei. Még a megkerülhetetlen közvetítô
szerveket, a pártokat is a jogszabályokba zárkózva
értelmezte az AB. Megállapította, hogy a párt attól párt,
hogy a parlamentbe törekszik, külön jogállást ismert el a
parlamenti párt számára stb. De nem hozott valóban elvi
ítéleteket, amelyek kifejtették volna, mit jelent az alkot-
mányban, hogy a pártok közhatalmat nem gyakorolhat-
nak, holott a parlamentben és kormányra jutva nyilván
közhatalom urai. Azaz hiányzik a „közvetlen” hatalom-
gyakorlás értelmezése, azé a szûrôé, mely a párthatalmat
államhatalommá transzformálja.” 

Sólyom cikke azért is tanulságos, mert figyelmeztet arra
a fáziskésésre, amely a rendszerváltást jellemezte. A jog
uralmának és a hatalmi ágak megosztásának olyan ideál-
jai álltak elôttünk, amelyek idôközben a példaadó vezetô
polgári államokban is sokat veszítettek fényükbôl: „A soka-
sodó államcélok a törvényhozás kapitulációját jelzik a mo-
dern állam feladatai elôtt, amelynek szervezési, kockázat-
kivédési igényeket kell kielégíteniük. Ezek konkrét igaz-
gatási intézkedésekkel, egyre inkább nem állami partnerek
bevonásával, s egyre kevésbé jogi eszközökkel oldhatók
meg. Így azonban a törvényhozás demokratikus ellenôrzé-
se alól is kicsúsznak a folyamatok. Jogi alap és formák nem
lévén a bírói kontroll sem érvényesülhet. A politikai rendszer
egyre nagyobb részei válnak értelmezhetetlenné az alkot-
mányok szemszögébôl, amelyek a világosan elkülönült tár-
sadalmi és állami szférán kívül nem ismertek mást.” 

A rendészet modernizációjának stratégiai terve nem
nélkülözheti a jogalkotási feladatokat. A felelôs kormány-
zás számára kötelezô lenne a megreformálásra váró
ágazatok szakmai tapasztalatainak a bölcs mérlegelése.
Ez a kötelezettség nem korlátozza a politika felelôsségét
a távlatos célok megfogalmazásában, de azzal a ve-
széllyel sem kellene számolni, hogy emiatt a végrehajtó
hatalom elmerül a technicista részletekbe. Másfelôl vis-
zont a rendészeti szakigazgatásnak kötelessége lenne a
politikai elképzelések professzionális opponálása. 

Itt lenne az ideje egy átfogó jogbiztonsági és közbiz-
tonsági stratégia megfogalmazásának, amelyben a
következôk kaphatnának hangsúlyt:

– az új alkotmányozási folyamat szükségessége;
– a jogalkotás rendjérôl szóló törvény újra kodifikálása;
– a közigazgatási reform jogi feltételeinek meghatá-

rozása;
– az új önkormányzati törvény megalkotása;
– a büntetôjog új kódexe;
– a büntetôeljárási jog, valamint a bûnüldözés és a

büntetô igazságszolgáltatás szervezetének összhangja;
– a közbiztonság fejlesztésének törvénybe foglalása.
A jogbiztonság növelését szolgáló stratégiai célok

között szerepelhetne azoknak a szervezeti és eljárási
feltételeknek a megteremtése, amelyek jobb összhangot
biztosítanak a politikai víziók, a szakigazgatási és igaz-
ságszolgáltatási szakmai követelmények valamint a kodi-
fikációs technikák szabta lehetôségek között. Módszertani
kérdésnek tekintem a stratégia végrehajtásához szükséges
idô meghatározását. A rendvédelem területén ez
legalább 10-15 év. Egyetlen kormányzati ciklusra csak
nagyon redukált célok jelölhetôek ki.

A hozzáértô kormányzás szép példája lehetne, ha a
jövôben a közbiztonságról és a jogbiztonságról szóló
stratégia tartalmát tekintve 

– a jelen helyzet valósághû bemutatására; 
– a távlatos jövô konszenzuson alapuló víziójára; 
– a szakmai szempontok értô elfogadására épülne, és 
– formáját törvényben nyerné el. 
A jogalkotás rendjérôl szóló törvény egyfelôl, és a

közbiztonságról szóló törvény másfelôl, az általános jog-
politikában és a kriminálpolitikában egyaránt fundamentu-
ma lehetne annak, hogy a magyar rendôrség a rend-
védelmi szakmát magasba emelô higgadt modernizáció
útjára léphessen.

Budapest, 2006. március 29.
Finszter Géza
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