A Társaság a Szabadságjogkért álláspontja az „Egyes rendészeti tárgyú törvények módosításáról” szóló törvénytervezethez

I.

A Belügyminisztérium által kidolgozott az „Egyes rendészeti tárgyú törvények módosításáról” szóló törvénytervezet (továbbiakban: Tervezet) módosítja többek közt a rendőrségről szóló 1994. évi XXXIV. törvényt (továbbiakban: Rtv.), az ügyészségről szóló 1972. évi V. törvényt (továbbiakban: Ütv.),  és a fegyveres szervek hivatásos állományú tagjairól szóló 1996. évi XLIII. törvényt (továbbiakban: Hszt.) törvényt. A Tervezet átalakítja a rendőrség szervezeti felépítését, megerősíti a belügyminiszter szervezeti és szakmai irányítási jogkörét, szélesíti a belső bűnmegelőzési és bűnüldözési szerv jogosítványait, bevezeti a megbízhatósági vizsgálat intézményét, amely a köztisztviselők rendőrség által végzett ellenőrzését is lehetővé teszi, és bővíti a rendőrség titkos információgyűjtési jogkörét. 
A Társaság a Szabadságjogokért (TASZ) ellenzi a módosításokat, mert a Tervezet több rendelkezése sérti a jogállamiság elvét, alkotmányellenesen korlátozza a magánszférát, továbbá súlyos törvényszerkesztési hibákat tartalmaz. 

II. A rendőrség szervezeti változásai, a megbízhatósági vizsgálat
A Tervezet a rendőri szervezetet átalakítva három szervezeti egységre tagolja a rendőrséget, hatályba lépése esetén három fő szervezeti egység alakul: az általános rendőrségi feladatok ellátására létrehozott szerv, a terrorizmust elhárító szerv, és a belső bűnmegelőzési és bűnfelderítési feladatokat ellátó szerv. Az általános rendőrségi feladatokat ellátó szerv és a terrorelhárító szerv vezetőjét a miniszterelnök, míg a belső vizsgálati szerv főigazgatóját a belügyminiszter nevezi ki és menti fel a Tervezet értelmében. A belügyminiszter irányítási jogköre a költségvetési szervek bűnmegelőzési, bűnfelderítési célú ellenőrzésének feladatával bővül.

A TASZ álláspontja szerint indokolt a rendőrség szigorú és következetes belső ellenőrzése, mert ez szükséges a rendőri korrupció és a diszkriminatív vagy egyéb módon jogsértő eljárások megelőzéséhez, a jogszabályokat vagy a szakmai szabályokat megsértő rendőrök megbüntetéséhez. A belső ellenőrzéssel és az ennek keretében lefolytatott vizsgálatokkal szemben alapvető elvárás, hogy szigorúan jogi és szakmai alapon induljanak meg, és a politikai befolyásolás lehetősége jogszabályi garanciákkal ki legyen zárva. Ebből a szempontból súlyos probléma, hogy a Tervezet  nincsen összhangban a jogállami követelményekkel. 

A rendőrség belső vizsgálatát a hatályos jogszabályok alapján a Rendvédelmi Szervek Védelmi Szolgálata végzi, amely a rendészetért felelős miniszter irányítása alatt áll. A 49/1995. (V.4.) számú Kormány rendelet szabályai szerint az RSZVSZ hivatali bűncselekmények, hivatalos személyként elkövetett bűncselekmények, és a szolgálati helyen vagy a hivatali tevékenységgel összefüggésben elkövetett más bűncselekmények gyanúja esetén folytat felderítést. A kormányzati rendszer átszervezése következtében az új belső ellenőrzési szerv a belügyminiszter irányítása alá kerül: a Tervezet 8.§-a értelmében irányítási jogkörében a miniszter nevezi ki a főigazgatót, illetve egyedi utasítást adhat ki feladat elvégzésére. A felállítandó új ellenőrzési szerv hatáskörét illetően a legfontosabb változás az, hogy a szerv nem kizárólag a rendőrség, hanem a költségvetési szervek bűnmegelőzési, bűnfelderítési célú ellenőrzését végzi majd, továbbá ez a szerv végzi a megbízhatósági vizsgálatokat is. A Tervezet elfogadása esetén nem csupán a teljes rendőri állományt, hanem az összes költségvetési szervnél dolgozó kormánytisztviselőt és köztisztviselőt a belügyminiszter egyedi utasítása következtében ellenőrizhetik. A belső bűnmegelőzés és bűnfelderítés, ellenőrzés feladata és joga a Tervezet szerint gyakorlatilag kiterjed a teljes államigazgatásra. 

A Tervezet 10. §-a bevezeti az ún. megbízhatósági vizsgálat intézményét, amely értelmében a vizsgálatot folytató szerv „a munkakör ellátása során valóságban is előforduló – vagy feltételezetten előfordulható –élethelyzeteket hoz mesterségesen létre”. A megbízhatósági vizsgálat során bírósági engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtésre ad jogszabályi felhatalmazást a Tervezet. Titkos információgyűjtés keretében a rendőrség csapdát állíthat, mintavásárlást végezhet, informátort vehet igénybe, fedőiratot állíthat ki és használhat fel, bűncselekménnyel kapcsolatba hozható helyiséget, járművet, útvonalat megfigyelhet, az észlelt hang- és képjeleket technikai eszközökkel rögzítheti. Látható, hogy a titkos információgyűjtés eszközei átfedést mutatnak a megbízhatósági vizsgálat elnagyoltan meghatározott eszközrendszerével, hiszen a valós életben előfordulható élethelyzetek mesterséges létrehozása jelenthet csapdaállítást, például egy vesztegetési kísérletet. A Tervezet pontos szövege szerint a titkos információgyűjtésre az Rtv. VII. fejezetében írt módon, „az indokolásban írt cél megtartásával” kerülhet sor. Az Rtv. VII. fejezetét úgy módosítja a Tervezet 16.§-a, hogy a bírói engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtés a költségvetési szervek bűnmegelőzési és bűnfelderítési ellenőrzése érdekében is végezhető lenne. A Tervezet szövegének nyelvtani értelmezése alapján tehát kizárólag a bűnüldözési feladatok során teszi lehetővé a titkos információgyűjtést. Ezzel szemben az indokolás hangsúlyozza, hogy a „titkos információgyűjtés során alkalmazható eszközök és módszerek kiterjesztésre kerültek, tekintettel arra, hogy a belső bűnmegelőzési és bűnfelderítési feladatokat ellátó szerv nem csak a bűnfelderítő tevékenysége során, hanem a kifogástalan életvitel ellenőrzése és a megbízhatósági vizsgálat során is végezhet bírói engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtő tevékenységet.” A Tervezet és annak indokolása értelmében a megbízhatósági vizsgálat a hivatali kötelezettség megtartását helyezi középpontba, továbbá egy „integritásvizsgálatot jelent, amely a hivatással, a szolgálattal szemben támasztott magas etikai és közösségi elvárásoknak való megfelelést van hivatva biztosítani”. Látható, hogy a vizsgálat nem kizárólag bűncselekmények felkutatását célozza. A törvényszövegek indokolásának nincsen normatív ereje, ezért feltételezve azt, hogy a Tervezet ezzel a szöveggel fogadja el a Parlament, akkor is kizárólag bűnüldözési céllal lehetséges majd a titkos információgyűjtés. A pontatlan megfogalmazásból azonban az a jogalkotói szándék olvasható ki egyértelműen, hogy a megbízhatósági vizsgálat során alkalmazható titkos információgyűjtés használatának lehetőségét ki akarják terjeszteni, és az nem kizárólag bűnüldözési feladatok ellátása során lenne alkalmazható. A TASZ ezt ellenzi. A titkos információgyűjtés, csapdahelyzetek állítása a bűnüldözés, a büntetőhatalom eszközrendszerébe tartoznak. Ezek az eszközök súlyosan jogkorlátozóak és a bűncselekményeket elkövetőkön kívül más állampolgárokat is érinthetnek. Demokratikus jogállamban az állam büntetőhatalma korlátozott.. A Tervezet a megbízhatósági vizsgálattal és az ehhez biztosított eszközrendszerrel a büntetőhatalom eszközrendszerének alkalmazását kívánja kiterjeszteni olyan területre, amely nincsen összefüggésben a bűnüldözéssel, hiszen az etikai és közösségi elvárásoknak való megfelelés egy jóval tágabb kategóriát jelent a büntető törvénykönyvben megfogalmazott tényállásoknál. Hangsúlyozzuk, hogy ez jelenleg pusztán az indokolásból következő jogalkotói szándék, és a törvény tervezett szövegében szereplő utalás a Tervezet indokolására nem jelent normatív felhatalmazást, ami egy súlyos kodifikációs hiba. A jogállam nélkülözhetetlen eleme a jogbiztonság. A jogállamiság elve a konkrét alkotmányos szabályokhoz képest nem kisegítő, másodlagos szabály, és nem pusztán deklaráció, hanem önálló alkotmányjogi norma, aminek sérelme önmagában is megalapozza valamely jogszabály alkotmányellenességét. Az Tervezet jelen állapotába súlyosan sérti a jogállamiság alapkövetelményét, a jogbiztonságot, azzal, hogy a törvény indoklásának kíván normatív erőt biztosítani. A megbízhatósági vizsgálat és a titkos adatgyűjtés terjedelme normatív szinten összekeveredik, a jogszabály értelmezhetetlen, nem kiszámítható, ami a jogbiztonságot sérti [56/1991 (XI. 8.) AB határozat]. 
A TASZ ellenzi, hogy a Tervezet 5.§-ának, 8.§-ának és 10.§-ának egyes rendelkezései alapján a költségvetési szervekre is kiterjedjen a bűnmegelőzési és bűnfelderítési szerv által lefolytatható megbízhatósági vizsgálat. A TASZ álláspontja szerint a hatékony, magas szakmai színvonalon működő államigazgatás, a köztisztviselői munka etikai, társadalmi elvárásoknak való megfelelést vizsgáló ellenőrzése legitim jogalkotói cél. A bűncselekmény elkövetésével gyanúsítható köztisztviselők és kormánytisztviselők esetében pedig a titkos információgyűjtés is elfogadható. A köztisztviselők etikai, szakmai magatartását ellenőrző vizsgálat során a bírói engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtés azonban kifogásolható, amely olyan fokú jogkorlátozás, amelyet a fenti célok nem szentesítenek. A titkos információgyűjtés egy bűnüldözési eszköz. Az állam a büntetőhatalmát akkor gyakorolja, ha olyan súlyú társadalomellenes magatartásokkal szemben kell fellépnie, amelyek megelőzésére és felderítésére kizárólag a büntetőjog és annak szankciórendszere alkalmas. Ebben rejlik a büntetőhatalom ultima ratio jellege: a széles értelemben vett büntetőjog, amelybe beletartozik a titkos információgyűjtés is, csak végső eszközként vehető igénybe, és akkor is csak az arányosság keretein belül. A köztisztviselői munka etikai és társadalmi elvárásoknak való megfelelésének vizsgálatát a köztisztviselőkről szóló 1992. évi XXIII. törvény megfelelően biztosítja a köztisztviselői munka teljesítményértékelése és a fegyelmi eljárás intézményeivel.      

A Tervezet 39.§ a Hszt.-ben szabályai közé a kifogástalan életvitel vizsgálatakor is megengedi a bírói engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtést. A megbízhatósági vizsgálat kapcsán kifejtettek erre is érvényesek.  

A belügyminiszter a Tervezet 8.§-a értelmében egyedi utasítást adhat ki a belső bűnmegelőzési és bűnfelderítési szerveknek feladat elvégzésére, így a költségvetési szerveknél dolgozó köztisztviselők megbízhatósági vizsgálatának lefolytatására. A belügyminiszter irányítja a rendőrség tevékenységét. Az irányítás lehet szervezeti irányítás (szervezetalapítás, átszervezés, működési feltételek biztosítása, belső vezetési rend kialakítása, stb.) és szakmai irányítás. A belügyminiszter szakmai irányításának legerősebb eszköze az egyedi utasítás, amely jogforrástani szempontból az állami irányítás egyéb jogi eszközének minősül. A Tervezet egyedi megbízhatósági vizsgálat lefolytatására való utasítási jogot jogszabályban definiált korlátok nélkül teszi lehetővé a belügyminiszter számára.  A Tervezet nem tartalmaz olyan szempontrendszert, ami behatárolná a belügyminiszter utasítási jogát, aki teljesen szabad mérlegelési jogkörében rendelheti el a megbízhatósági vizsgálatot az összes költségvetési szervnél dolgozó köztisztviselő és kormánymegbízott esetében. A megbízhatósági vizsgálat - és ennek keretében a magánszférát (Alkotmány 59.§) súlyosan sértő eszközök - használata nem a jog uralma alatt állna, hanem kizárólag a mindenkori belügyminiszter önkorlátozásának a függvénye lenne. A TASZ szerint alkotmányos jelentősége van annak, hogy a hatósági tevékenység ne legyen kiszolgáltatva az irányító posztokat betöltő személyek esetlegesen nem szakmai szempontú megfontolásainak. A Tervezet ennek teljes mértékben ellentmond. 
A jogbiztonság az állam - és elsősorban a jogalkotó - kötelességévé teszi annak biztosítását, hogy a jog egésze, egyes részterületei és az egyes jogszabályok is világosak, egyértelműek, működésüket tekintve kiszámíthatóak és előreláthatóak legyenek a normák címzettjei számára. A jogbiztonság nem csupán az egyes normák egyértelműségét követeli meg, de az egyes jogintézmények működésének kiszámíthatóságát is. Alapjog-korlátozó hatósági eszközök (titkos információgyűjtés) egyedi, diszkrecionális jogkörben adott utasítás alapján, pontosan nem körülhatárolt célból (megbízhatósági vizsgálat) történő használatának lehetősége önkényes jogkorlátozásnak ad teret, a megbízhatósági vizsgálat keretében történő titkos információgyűjtés intézményét kiszámíthatatlanná teszi. Alapjogok korlátozhatóak, egyedi, diszkrecionális jogkört jelentő utasítási jog ismert a magyar jogrendszerben. A magánszféra esetén biztosítékok nélküli, teljes mérlegelési szabadságon alapuló  korlátozás azonban összeegyeztethetetlen az alkotmányossággal, az Alkotmány 59.§-ban biztosított jogok szükségtelen és aránytalan korlátozását eredményezi. Az sem jelent elégséges garanciát, hogy a megbízhatósági vizsgálat és a titkos információszerzés alkalmazása felett a Tervezet 2.§ értelmében az ügyészség törvényességi felügyeletet gyakorol, hiszen eleve hiányoznak azok a jogszabályi garanciák, amelyek megtartása ellenőrizhető: nincsen rögzítve törvényi szinten a megbízhatósági vizsgálat szempontrendszere, a korlátoktól mentes diszkrecionális utasítási jog esetében pedig értelmezhetetlen a törvényességi felügyelet fogalma.    
III. Titkos információgyűjtés

A Tervezet a bírói engedélyhez nem kötött és a bírói engedélyhez kötött titkos információgyűjtés szabályain is változtat.

III/a.

A bírói engedélyhez nem kötött titkos információgyűjtés keretében a rendőrség eszközrendszere bővül a „hírközlési rendszerekből és egyéb adattároló eszközökből” történő információgyűjtés lehetőségével. A Tervezet indokolása nem szól a módosítás okairól, illetve arról, hogy mit takar pontosan a hírközlési rendszer és egyéb adattároló eszköz fogalma. A hatályos Rtv. 68.§ (1) bekezdése értelmében a nyomozó szerv vezetője az ügyészség jóváhagyásával a kétévi vagy ennél súlyosabb szabadságvesztéssel büntetendő szándékos bűncselekmények felderítése érdekében elektronikus hírközlési szolgáltatóktól adatokat igényelhet. Az elektronikus hírközlésről szóló 2003. évi C. törvény (továbbiakban: Eht.) az ún. „forgalmi adatok” tárolását teszi a szolgáltatók kötelezettségévé. Ezek olyan személyes adatok, amelyek mutatják, hogy a hírközlési eszközt használó személy mely más személyekkel és milyen gyakran érintkezik; kit hív a telefonról; kinek küld elektronikus levelet, szöveges telefonüzenetet; milyen honlapokat látogat. A forgalmi adatok körébe tartoznak a mobiltelefonok földrajzi helyzetét jelző adatok is. A rendőrség így személyes adatok rendkívül tág körét ismeri meg, és ez alapján képes az adatalany profilozására. Ez a lehetőség a személyes adatok védelméhez fűződő alkotmányos alapjog súlyos korlátozásának minősül. Az Rtv. 68.§ (1) bekezdése ezért korlátokat szab, és csak meghatározott súlyú bűncselekmények esetében teszi lehetővé a jogkorlátozást, ezzel tesz eleget az alapjog-korlátozással szemben támasztott szükségességi és arányossági követelménynek. 
A Tervezet által bevezetni kívánt „egyéb adattároló rendszerekből” történő információgyűjtésbe a TASZ olvasatában beletartozik az Eht. alapján tárolt forgalmi adatok megismerésére való felhatalmazás. A Tervezet nem rendezi az Rtv. 63.§ (1) és 68.§ (1) viszonyát, de a Tervezet általános indokolásából arra lehet következtetni, hogy a jelenleg hatályos, és alkotmányosan kielégítő megoldáson változtat, amelynek következtében csekélyebb súlyú, társadalomra kevésbé veszélyes bűncselekmények esetében is lehetőség nyílik a személyes adatok megismerésére, sőt, a megbízhatósági vizsgálat keretében is korlátozható majd az információs önrendelkezési jog (Alkotmány 59.§). A TASZ álláspontja szerint elfogadhatatlan, hogy a forgalmi adatokat csekély súlyú bűncselekmények és megbízhatósági vizsgálat során felhasználhassa a rendőrség. A 15/1991. (IV.13.) AB határozat rögzítette, hogy egy jogszabály csak akkor felel meg az alkotmányos elvárásoknak, ha „garanciákat tartalmaz arra nézve, hogy az érintett személy az adat útját a feldolgozás során követni, és jogait érvényesíteni tudja. Az erre szolgáló jogintézményeknek tehát biztosítaniuk kell az érintett beleegyezését a feldolgozásba, illetve pontos garanciákat kell tartalmazniuk azokra a kivételes esetekre nézve, amikor az adatfeldolgozás az érintett belegyezése (esetleg tudta) nélkül történhet.” Alapjog-korlátozásra akkor kerülhet sor, ha a korlátozás szükséges és arányos az elérni kívánt célhoz képest. A szükségességi és arányossági teszt alkalmazásakor azt kell vizsgálni, hogy legitim célból kerül sor az alapvetőjog korlátozására, továbbá, hogy a cél elérése milyen mértékben korlátozza az alapvető jogot. A megbízhatósági vizsgálat keretében a forgalmi adatok megismerése a személyes adatok feletti rendelkezési jog parttalan korlátozását jelenti, hiszen a bűnüldözési célnál az alapjog-korlátozáskor jóval kisebb súlyú hivatali kötelezettség megtartása és „etikai és közösségi elvárásoknak való megfelelés” teljes mértékben behatárolhatatlan jogkorlátozási célmeghatározást jelent. A személyes adatok korlátozásakor a célmeghatározás különösen fontos, hiszen az adatkezeléssel támasztott egyik legfontosabb alkotmányos követelmény a célhozkötöttség, amely szerint személyes adatot feldolgozni csak pontosan meghatározott és jogszerű cél érdekében lehetséges. Ennek a követelménynek a Tervezet nem tesz eleget. A TASZ álláspontja szerint nem szabad az Rtv. jelenleg hatályos szabályain változtatni, és nem megengedhető, hogy a két évnél súlyosabb szabadságvesztéssel büntetendő, szándékos bűncselekményeken kívül más esetekben –legyen az enyhébb bűncselekmény, vagy bűncselekménynek nem minősülő magatartás vizsgálata – a rendőrség az Eht. alapján tárolt forgalmi adatokat megismerhesse és felhasználhassa. 

III/b.

A bírói engedélyhez kötött titkos információgyűjtés szabályozásában a legfontosabb változás, hogy jelentősen bővül azon bűncselekmények köre, amelyek keretében alkalmazhatóak ezek az eszközök. A titkos információgyűjtés e módja a magánszféra legsúlyosabb korlátozását teszi lehetővé: lakásban technikai eszközökkel történő kép- és hangrögzítésre, telekommunikációs eszközök lehallgatására, levelezés megismerésére van például lehetősége a nyomozó hatóságnak. A Tervezet az alábbi Btk-tényállások elkövetésének megalapozott gyanúja miatt folytatott nyomozások eseteivel bővíti az információgyűjtés eddigi alkalmazási körét: visszaélés személyes adattal, lelkiismereti és vallásszabadság megsértése, hivatali visszaélés, a törvény vagy hatósági rendelkezés elleni izgatás, a közösség elleni izgatás, a nemzeti szocialista és kommunista rendszerek bűneinek nyilvános tagadása bűncselekmény, a vesztegetés nemzetközi kapcsolatban, a környezetkárosítás, a természetkárosítás, a hulladékgazdálkodás rendjének megsértése bűncselekmények három évig terjedő szabadságvesztéssel fenyegetett alakzata. 

A bűncselekmények a társadalom jogi rendjét sértik. Az állam, mint a közhatalom gyakorlója és mint az igazságszolgáltatási monopólium birtokosa, köteles a büntető igény érvényesítésére. Ezt a feladatát csak akkor tudja megfelelően ellátni, ha a büntető igazságszolgáltatásban közreműködő szerveknek a bűnüldözéshez hatékony eszközök állnak rendelkezésére. A bírói engedélyhez kötött titkos információgyűjtés ilyen eszköz, amely azonban súlyosan jogkorlátozó és a bűncselekmény elkövetőjén kívül más állampolgárokat is érinthet [42/2005. (IX.14.) AB határozat]. A titkos eszközök alkalmazása alapvetően korlátozza a magán- és családi élet, a magánlakás és levelezés tiszteletben tartásához, s ehhez szorosan kapcsolódva, az információs önrendelkezéshez, az információáramlás szabadságához és a személyes adatok védelméhez való jogot. A titkos eszközök használatakor az alapjogokba történő beavatkozás titkos, és mert az ilyen eszközök használata a végrehajtó hatalomnak beláthatatlan lehetőségeket ad, ezért elengedhetetlen, hogy már maguk a jogszabályok kellő garanciát nyújtsanak az egyén jogainak érvényesülésére. Ilyen garancia, hogy csak kellő súlyú bűncselekmények esetében kerüljön sor az eszközök alkalmazásra, és hogy az eszközök használata alkalmas legyen a bűncselekmény megelőzésre, felderítésére. A TASZ álláspontja szerint nincsen sem alkotmányos, sem ésszerűségi indoka annak, hogy a magánszféra legdrasztikusabb korlátozását jelentő bírói engedélyhez kötött titkos információgyűjtés igénybevételének a körét a fenti bűncselekményekkel bővítsék. A Tervezet indokolása nem ad semmilyen magyarázatot arra, hogy mi indokolja az egyes büntető tényállások esetében a titkos információgyűjtést. 
IV. Összefoglalás

A Tervezet úgy vezetne be új, és szélesítene meglévő, a magánszférát korlátozó intézményeket, hogy nem teljesülnek az alapjog-korlátozással szemben támasztott formai és tartalmi követelmények A legfőbb formai követelmény, hogy a norma az emberek számára megismerhető és egyértelmű legyen, és ne nyíljon tér a jogalkalmazó hatóságok diszkrecionális döntéshozatalára. A megbízhatósági vizsgálat esetében az egyedi utasításra történő jogkorlátozás esetében fennáll az önkényes jogalkalmazás veszélye. Ezzel párhozamosan a Tervezet a titkos információgyűjtés eszközrendszerét indokolatlanul szélesíti, az alkalmazási lehetőségekkel szembeni korlátozásokon enyhít, így a magánlakás sérthetetlenségéhez, a magántitok valamint a személyes adatok védelméhez való alkotmányos jogot szükségtelenül és aránytalanul korlátozza.

A TASZ álláspontja szerint a rendőrségi szervezet átalakítása és a belügyminiszter hatáskörének szélesítése túlzott mértékű hatalomkoncentrációt eredményez.  

Álláspontunk szerint a Tervezet jelenlegi formájában alkalmatlan a parlamenti vitára, és a koncepció alapjogi szempontú átgondolása szükséges. 
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