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A Társaság a Szabadságjogokért jogvédő szervezet 
véleménye
A KÖZRENDET ÉS A KÖZNYUGALMAT VESZÉLYEZTETŐ, VALAMINT AZ IGAZSÁGSZOLGÁLTATÁS MŰKÖDÉSÉT ZAVARÓ JELENSÉGEK ELLENI HATÉKONYABB FELLÉPÉS ÉRDEKÉBEN SZÜKSÉGES EGYES TÖRVÉNYEK MÓDOSÍTÁSÁRÓL SZÓLÓ ELŐTERJESZTÉSRŐL
Budapest, 2008. szeptember 3.
A Társaság a Szabadságjogokért jogvédő szervezet (TASZ) jelen állásfoglalásában az Igazságügyi és Rendészeti Minisztérium által készített, a közrendet és a köznyugalmat veszélyeztető, valamint az igazságszolgáltatás működését zavaró jelenségek elleni hatékonyabb fellépés érdekében szükséges egyes törvények módosításáról szóló előterjesztést (a továbbiakban: Tervezet) véleményezi. 
A TASZ támogatja, hogy a közrendet és köznyugalmat veszélyeztető jelenségek elleni hatékonyabb fellépés érdekében a Minisztérium lépéseket kíván tenni. Azonban a Tervezet a címben szereplő, a közrendet és köznyugalmat veszélyeztető, valamint az igazságszolgáltatás működését zavaró jelenségek mellett számos további kérdéskörben is módosításokat javasol, amelyek érintőlegesen sem kapcsolódnak az előterjesztés tárgyához. Az Alkotmánybíróság 4/2006. (II. 15.) AB határozatában megfogalmazta, hogy „fontos alkotmányos követelménynek tekinti azt, hogy a jogalkotás, ennek részeként a jogszabályok módosítása, az új rendelkezések hatálybalépése követhető legyen mind a jogalkotók és a jogalkalmazók, mind pedig a jogalanyok számára”. Ebből pedig az következik, hogy a jogbiztonságot veszélyezteti az olyan törvények megalkotása, amely még a címükkel sem jelzik, hogy az adott törvény bizonyos szabályozási tárgykör kapcsán több más törvény módosítását is tartalmazza.
A TASZ aggodalmának ad hangot, hogy az Igazságügyi és Rendészeti Minisztérium a Tervezet véleményezésére mindösszesen hat napot biztosít. A kilenc jogszabályt érintő előterjesztés esetén nem látjuk indokát annak, hogy az elektronikus információszabadságról szóló 2005. évi XC. törvényben foglalt legalább tizenöt napos véleményezési határidőtől a Minisztérium eltérjen. 
A tervezet több ponton támogatandó változásokat javasol, ugyanakkor a TASZ álláspontja szerint számos jogbiztonságot veszélyeztető és alkotmányos alapjogokat szükségtelenül és aránytalanul korlátozó megoldást tartalmaz.
Sajnálatosnak tartjuk, hogy miközben mind az Alkotmánybíróság 75/2008. (V. 29.) AB határozata, mind az Emberi Jogok Európai Bíróságának döntései (Bukta- ügy, Vajna-ügy) miatt sürgősen módosítani kellene a büntető törvénykönyvet (Btk.) és a gyülekezési jogról szóló 1989. évi III. törvényt (Gytv.), ehelyett több esetben éppen ezekkel a döntésekkel ellenirányú előterjesztést készített a Minisztérium.
A törvénytervezetről általánosságban

Az Igazságügyi és Rendészeti Minisztérium (IRM) a tervezetet 2008. augusztus 29-én tette közzé honlapján, a véleményezésre nyitva álló határidő 2008. szeptember 3. Az elektronikus információszabadságról szóló 2005. évi XC. törvény 10. § (1)-(2) szerint a jogszabályok előkészítése során - a jogi szabályozás sokoldalú megalapozása és ezzel összefüggésben az önkéntes jogkövetés elősegítése érdekében - a jogszabály előkészítője, minisztérium esetén saját honlapján közzéteszi annak érdekében, hogy bárki véleményt nyilváníthasson, illetve javaslatokat tehessen a jogszabályok tervezetével kapcsolatban. A 10. § (3) szerint a véleményezési határidő a tervezet közzétételétől számított legalább tizenöt nap. Ez alól csak sürgős esetben a közigazgatási egyeztetés során megállapított határidővel azonos időtartam áll rendelkezésre. Álláspontunk szerint a Tervezettel érintett témakörök egyrészt rendkívül szerteágazóak, másrészt a Tervezet több ponton is alkotmányos alapjogokat korlátozó rendelkezéseket tartalmaz, ezért a sürgős véleményezési határidő alkalmazása a Tervezettel kapcsolatban nem indokolt. Nem indokolt még akkor sem, ha a jogalkotó 2008. október 15-én hatályba kívánja léptetni az előterjesztés jelentős részét. 
A büntetőjogi eszközökkel történő jogalkotás - jogág ultima ratio jellege miatt –társadalmi és szakmai vita nélkül elképzelhetetlen egy demokratikus jogrendszerben. A társadalom tagjaitól jogkövető magatartás akkor várható el, ha a hatályba lépésig elegendő idő áll rendelkezésre ahhoz, hogy az egyes jogszabályokat megismerhessék a lakosok. 
A jogalkotásról szóló 1987. évi XI törvény 18. § (1) szerint a jogszabály megalkotása előtt - a tudomány eredményeire támaszkodva - elemezni kell a szabályozni kívánt társadalmi-gazdasági viszonyokat, az állampolgári jogok és kötelességek érvényesülését, az érdekösszeütközések feloldásának a lehetőségét, meg kell vizsgálni a szabályozás várható hatását és a végrehajtás feltételeit. A hatásvizsgálat lefolytatására vonatkozóan sem a tervezet, sem az IRM honlapja nem tartalmaz semmiféle információt. Különösen problémásnak tartjuk, hogy a Tervezet egyidejűleg kilenc jogszabály módosítására tesz javaslatot, érintve gyülekezési jogot, véleménynyilvánítás jogát, sajtószabadságot és a személyes adatok védelmét is, ezért a hatástanulmány az egyes tárgykörökre nézve külön-külön is indokolt lenne. 

A TASZ álláspontja szerint az előterjesztésben foglalt témakörök olyan jelentős alapjogokat érintenek, amelyekre vonatkozóan indokolt lett volna területenként külön-külön előterjesztést készíteni, mégpedig úgy, hogy a vonatkozó anyagi és eljárási szabályokra is kitér a jogalkotó. Erre példa a gyülekezési joggal kapcsolatos büntető és szabálysértési szankciók módosítása. Ezekkel kapcsolatban a TASZ szükségesnek tartaná, hogy a Gytv. felülvizsgálata is megtörténjen; az Emberi Jogok Európai Bíróságának és az Alkotmánybíróság 75/2008. (V. 29.)  AB határozatában foglaltaknak megfelelő módosítással együtt történő szankcióalkotás biztosítaná az átlátható jogalkotás kritériumát. A spontán gyülekezés a korábban hivatkozott döntések szerint nem lehet jogellenes, ugyanakkor a jogalkotó szigorítani kívánja a bejelentés elmulasztása esetére kiróható szankciót. Az egyes tárgykörökre vonatkozó teljes koncepció nélkül történő ad hoc jogalkotás a TASZ álláspontja szerint nem felel meg a jogbiztonság követelményeinek. 
Az előterjesztés nagyobb részben olyan módosításokra tesz javaslatot, amely a jelenlegi, valóban aktuális társadalmi kérdésekre, és a jogalkalmazás bizonytalanságaira reagál, ez pedig nem felel meg sem a jogbiztonság, sem a jogállamiság követelményének. A garázdaság büntetőjogi és szabálysértési tényállásának tervezett módosítása példa arra, amikor a jogalkotó nem általános társadalmi jelenségeket kíván pönalizálni, hanem kifejezetten egyes, a közelmúltban történt eseményeket kíván szankcionálni. Ez a megoldás soha nem szerencsés; büntetőjogot érintő kérdésekben pedig kifejezetten veszélyes is. Sajnálatosnak tartjuk, hogy a büntetőpolitika elsődleges eszköze a jogalkotás, ahelyett, hogy a jogalkalmazás hatékonyságára és a jogkövetés feltételeinek biztosítására helyeznék a hangsúlyt. 
A törvénytervezetről részletesen

1. A közrendet és a köznyugalmat veszélyeztető jelenségek elleni hatékonyabb fellépéssel kapcsolatos előterjesztések

3. §

A TASZ támogatja, hogy a „Közösség tagjai elleni erőszak” törvényi tényállás címre módosuljon a „Nemzeti, etnikai, faji vagy vallási csoport tagja elleni erőszak” tényállása. A megoldásban szereplő, a lakosság egyes csoportja megfelelő antidiszkriminációs megoldás. 

4. §

A TASZ támogatja, hogy a jelenleg hatályos Btk. 228/A. §, az egyesülési és gyülekezési szabadság megsértése tényállás a hivatali bűncselekmények közül kivéve átkerüljön a szabadság és emberi méltóság elleni bűncselekmények körébe, ezzel is egyértelművé téve, hogy e bűncselekmény elkövetője bárki lehet. A választási gyűlésre vonatkozó módosítás a jelenleg hatályos gyülekezési jogról szóló törvény és a választási eljárásról szóló törvény hatálya miatt szükséges. Azonban szerencsésebb lenne ha a jogalkotó a választási gyűlés megtartásának szabályait pontosítaná, akár a Gytv. hatályának megváltoztatásával, akár a választási eljárásról szóló törvény módosításával. Szerencsés lett volna, ha a jogalkotó az e tárgykörben módosítandó jogszabályokat egy csomagban terjesztette volna elő, ezért a későbbiekben a választási gyűlésekre vonatkozó jogalkotási feladatok során szem előtt kell tartani, hogy ha esetleg a a jogalkotó a Gytv-ben rendezi annak szabályait, akkor a törvényi tényállás címét meg kell változtatni. 
A TASZ álláspontja szerint a tényállás új alapesete, az egyesülési vagy gyülekezési jog gyakorlásában, valamint a választási gyűlésen való részvételben jogtalanul akadályozás jogbizonytalanságot okoz és olyan magatartásokat is a legszigorúbb eszközzel, akár szabadságvesztéssel is büntetni rendel, mint a véleménynyilvánító fütty. Álláspontunk szerint a „jogtalanul akadályozás” fogalmát szűken és pontosan kell megfogalmazni. Az indokolás példaként a hangszóró vagy más zajkeltő eszköz használatát nevezi meg. Álláspontunk szerint a füttyel, kereplővel kifejezett vélemény büntetőjogi szankcionálása sem nem szükséges, sem nem arányos. 
7. § és 11. §
Álláspontunk szerint alkotmányossági aggályokat vet fel a hatóság eljárásának megzavarása és a garázdaság törvényi tényállására vonatkozóan bevezetni tervezett erőszakos magatartás megfogalmazás. A Btk. 242/B. §-hoz és a 271. § -hoz kapcsolódó értelmező rendelkezések szerint „erőszakos magatartásnak minősül a más személyre gyakorolt támadó jellegű fizikai ráhatás is, abban az esetben is, ha az nem alkalmas testi sértés okozására.” Álláspontunk szerint a két törvényi tényállásra vonatkozóan (a hatóság eljárásának megzavarása mellett a garázdaság tényállás új értelmező rendelkezése szerint) olyan speciális erőszakos magatartás fogalom kerül bevezetésre, ami nem áll összhangban a jogág céljával. Az erőszak, a Btk. kommentárja szerint lehet akaratot bénító vagy akaratot hajlító. Azt kell vizsgálni, hogy az erőszakkal érintett adott személy személyiségét, érzelmi, értelmi világát, aktuális fizikai állapotát figyelembe véve milyen szintű ellenállást tett lehetővé, és a vele szemben alkalmazott behatások milyen következményekkel jártak az akarati cselekvésére. Az előterjesztésben meghatározott erőszakfogalom olyan tág, hogy abba belefér az is, ha sem akaratot bénítására, sem hajlítására nem alkalmas. Az erőszak fogalmi körének ilyen jellegű kitágítása jogbizonytalanságot eredményez. A TASZ álláspontja szerint nem lehet pönalizálni olyan erőszakos magatartást, amely félelem kiváltására sem alkalmas. Az erőszakosság fogalmának ilyen kiszélesítését messzemenően ellenezzük. 
12. §

Egyetértünk azzal, hogy a rendbontás törvényi tényállásába a rendezvény rendezője mellett a szervező is nevesítésre került, összhangban a Gytv.-vel. 

15. §, 16. §, 18.§

Álláspontunk szerint a büntetések és intézkedések végrehajtásáról szóló 1979. évi 11. törvényerejű rendeletet (Bv. tvr.) módosító előterjesztés szerint a szabadságvesztését töltő elítélt, az előzetesen letartóztatott és az elkövető véleménynyilvánítási jogát, ezen belül is a sajtóban, elektronikus médiában, illetve interneten történő nyilatkozatait korlátozó rendelkezésekre vonatkozó megszorító rendelkezések nem felelnek sem az Alkotmánybíróság, sem az Európai Emberi Jogi Bíróság gyakorlatának.
Az előterjesztés súlyos megszorításokat tartalmaz, így az országos parancsnok által, három munkanapon belül történő engedélyezési elemét, a közlésre szánt anyag egyes esetekben történő megsemmisítési kötelezettségét, amennyiben az engedélyezés megtiltását követő fellebbezés során a bíróság az országos parancsnok határozatát helybenhagyja. A büntetés-végrehajtási intézet, illetve a fogvatartó intézet a közlésre szánt anyagot visszatarthatja.
A 36/1994. (VI. 24.) AB határozat is idézi az Emberi Jogok Európai Egyezménynek a véleménynyilvánítási szabadságára vonatkozó, a 10. cikk 2. pontjában meghatározottakat. Eszerint a véleménynyilvánítás szabadságának „lehetséges korlátozásait szűken kell értelmezni. A felsorolt érdekek védelmét a köznek a politikai kérdések szabad megvitatásához fűződő érdekével együtt kell mérlegre tenni és a kettő összevetésével dönteni, vajon az adott korlátozás sérti-e az Egyezményt vagy sem. Ennek megítélésénél a Bíróság alkalmazza a Sunday Times v. United Kingdom ügyben, 1979-ben kialakított ’szükségességi tesztet’, azaz vizsgálja, hogy a panasz tárgyát képező korlátozás szükséges-e egy demokratikus társadalomban, az alkalmazott korlátozás arányos-e az elérni kívánt jogos céllal.”

Álláspontunk szerint az előterjesztés ellentmond az Európai Emberi Jogi Bíróság állandó gyakorlatának, amely az előzetes cenzúrát csak igen szűk keretek között tartja összeegyeztethetőnek az Egyezménnyel. Ugyan az Egyezmény az előzetes cenzúrára vonatkozóan nem mondja ki a tilalmat, azonban a Sunday Times v. Nagy-Britannia és az Observer and Guardian v. Nagy-Britannia esetekben kimondta, hogy a szólásszabadság korlátozásával kapcsolatban különleges mérlegelést igényel, ha a sajtót is érintő előzetes cenzúráról van szó. Lévén, hogy a hírek „romlandó áruk”, ezért bármilyen késedelem, akár rövid időre történő korlátozás is képes megfosztani azokat értéküktől és napra készségüktől. Éppen ezért a jelen előterjesztésben meghatározottak szerint akár kilenc napos késedelem is beállhat, megfosztva az érintettet a véleménynyilvánításhoz fűződő jogától, valamint a lakosságot az információhoz jutástól. Természetesen az elítéltek véleménynyilvánítási joga szűkebb, ezért az ő esetükben a korlátozás szükségességének és arányosságának határai máshol húzhatók meg. Ugyanakkor ez nem jelentheti azt, hogy bármeddig korlátozható lenne ez az alapjoguk. Ugyancsak megfelelő módon kell elhatárolni az előzetes letartóztatásban lévők alapjog-gyakorlásának feltételeit, hiszen esetükben az ártatlanság vélelme megilleti őket. A TASZ álláspontja szerint a sajtó szemszögéből nézve sem a közlésre szánt anyag visszatartása, sem a megsemmisítési kötelezettség keletkeztetése nem alkotmányos. 
22. §

Nem értünk egyet azzal, hogy a büntetés kiszabásakor és az intézkedés alkalmazásakor az eljárás alá vont személy terhére kell értékelni a szabálysértés elkövetésének időpontját megelőző két éven belül általa elkövetett nem csak ugyanolyan, hanem a hasonló jellegű szabálysértés miatt történt felelősségre vonást, azért, mert a Tervezet 26. § szerint hasonló jellegű szabálysértésnek az azonos fejezeten belüli szabálysértéseket kell érteni. Ez pedig azt eredményezné, hogy az önkényes beköltözés törvényi tényállását megvalósító személy, ha két éven belül példának okáért gyülekezési joggal visszaél, akkor ezt az elkövető terhére kell értékelni, tekintettel arra, hogy mindkét szabálysértés a szabálysértésekről szóló 1999. évi LXIX. (Sztv.) XIV. fejezetébe került. 
25. §
Központi szabálysértési nyilvántartás

A központi szabálysértési nyilvántartásban kezelt személyes adatok kezelésének jogalapját a szabálysértésről szóló törvény alkotja meg. A szabálysértési nyilvántartásban kezelt adatok megőrzési határidejét az előterjesztés 4 évben határozza meg. Álláspontunk szerint a 4 éves megőrzési határidőre vonatkozóan hiányzik a célhoz kötöttség. A személyes adatok védelméről és a közérdekű adatok nyilvánosságáról szóló 1992. évi LXIII. törvény (Avtv.) ugyanis konjunktív feltételként rögzíti a jogalapot és a célhoz kötöttséget. Tekintettel arra, hogy az Sztv. 11. § (7) az elévülésre vonatkozóan kimondja, a cselekmény elkövetésétől számított két év elteltével nincs helye szabálysértési felelősségre vonásnak, ezért az adatmegőrzés esetén nincs olyan alkotmányos cél, amely a négy éves nyilvántartást indokolná. Ugyancsak alkotmányellenesnek tartjuk a szabályozási tervet abból a szempontból, hogy a nyilvántartásból adatot igénylő hatóságok esetén a megtagadás oka lakonikusan a jogszabály-ellenességre vonatkozik. 
Az adattovábbítási nyilvántartás az Sztv. 27/H. § (3) tervezete szerint személyes adatokat tartalmaz majd. Ez a megoldás nem felel meg az adatbiztonsági és alkotmányos követelményeknek, és ellentmondásban áll a négy éves megőrzési idővel, hiszen az adattovábbítási nyilvántartást öt évig kell megőrizni az előterjesztésben foglalt javaslat szerint. Az adattovábbítási nyilvántartás megoldható úgy is, hogy az nem tartalmazza az érintett természetes személyazonosító adatait, hanem sorszámot vagy véletlen generált számot tartalmaz. 

Az adatok törlési határideje, így mind az adatbázisban, mind az adattovábbítási célból létrehozott nyilvántartásban sem lehet hosszabb, mint a szabálysértési elévülési idő, azaz két év. 
31. § - 32. §

Elfogadhatatlannak tartjuk az Sztv. 111. § - 111/A. §-al történő módosítását. Az előterjesztés olyan büntetőpolitikai felfogást tükröz, amely a nyilvános megszégyenítés eszközét használja. Az előterjesztés szerint pénzbírság meg nem fizetésének esetén az elkövető természetes személyazonosító adatait, az elkövetett cselekményt és a kiszabott pénzbírság összegét internetes oldalon közzé teszi, ha az elkövető a kiszabott pénzbírságot meghatározott határidőben nem fizette meg.”

Ezzel a megoldással a nyilvános megszégyenítés mellett az IRM arra tesz javaslatot, hogy természetes személyek azonosító adatait olyan helyen tegyék közzé, ahol bárki megismerheti azokat, sőt akár visszaélhet az adatokkal. A büntetőpolitikának nem lehet célja sem az elkövetők megszégyenítése, sem magánszférájuk veszélyeztetése. 

40. §

Nem értünk egyet a Sztv. 142/A. § (1) b) tervezetével. A javasolt bekezdés szerint garázdaság szabálysértését követi el, aki nyilvános rendezvényen olyan csoportban vesz részt, amelynek megjelenése, így különösen alakzata, a csoport vezetője által használt vezényszavak és jelek alkalmasak arra, hogy másban, vagy másokban félelmet keltsen. Álláspontunk szerint a tényállás meghatározása rendkívül bizonytalan, az elkövetői oldalról nem várható, hogy a tényállás megvalósítása felismerhető legyen. A félelmet keltő alakzatban való vonulás önmagában is értelmezhetetlen, akár olyan abszurd értelmezésre vezethet, hogy horogkereszt alakzatban való menetelés, vagy a busójárás meríti ki a szabálysértési alakzatot. A Btk. által meghatározott tiltott önkényuralmi jelkép használatán túli jelek esetében nem értelmezhető, hogy kiben milyen jel válthat ki félelmet. Az Sztv. ilyen irányú módosítását ellenezzük.
A fenti tervezettel egyidejűleg több probléma merül fel. A nyilvános rendezvény keretében garázdaságot elkövető személy nem gyülekezési jogát gyakorolja, tekintettel arra, hogy a gyülekezési jog gyakorlásának csak békés módját védi az Alkotmány, ezért, ha bizonyos magatartást a jogalkotó büntetni szándékozik, akkor annak helyszíne szempontjából teljesen mindegy, hogy gyülekezési jog keretét túllépve, vagy egyszerűen egy tüntetés mellett követi valaki el a szabálysértést. Az előterjesztés indokolása szerint „a közelmúlt tapasztalatai azonban azt mutatják, hogy a garázdaságot szankcionálni rendelő tényállás nem biztosít kellő védelmet a gyülekezési jog másokban félelmet keltő gyakorlásával szemben.” Álláspontunk szerint az utóbbi időben felmerült sajnálatos események nem azért történtek, mert a jelenleg hatályos szabálysértési törvény és büntető törvénykönyv szerint ne lenne bűncselekmény a békésen tüntetők fenyegetése, a bennük való félelem kiváltása, a kővel, tojással való megdobásuk. A probléma egyrészt társadalmi, másrészt – szankcionálás szempontjából - a jogalkalmazás területén érhető tetten. Sem a rendőrség, sem az ügyészség, sem a bíróságok nem alkalmazták és nem alkalmazzák következetesen többek közt a jelenleg hatályos garázdaság büntetőjogi és szabálysértési tényállásait.. 

41. §

Értetlenül állunk az Sztv. 152. §-ának (1) bekezdése helyébe léptetendő módosítás előtt. Az előterjesztés ugyanis szigorítja a bejelentési kötelezettséghez kötött rendezvényt előzetes tájékoztatás nélkül tartókra, illetve a bejelentési határidőt alaptalanul elmulasztókra vonatkozó szankciót.. Miközben az Alkotmánybíróság kimondta a spontán gyülekezések alkotmányos védelmét, a jogalkotó úgy szigorítja a bejelentés elmulasztását, hogy ezzel egyidejűleg nem oldja fel a Gytv. jelenleg hatályos kötelezettségét, amely három nappal előre történő bejelentést tesz kötelezővé a közterületen tartandó, a gyülekezési jog hatálya alá tartozó gyűlésekre vonatkozóan.
Az előterjesztés indokolása éppen ennek ellentmondóan, lakonikusan annyit mond: az Alkotmánybíróság által 2008. május 27-én kihirdetett határozatban, különösen a spontán rendezvényekkel kapcsolatban megfogalmazottakra tekintettel indokolt az Sztv. 152. §-ának módosítása. Álláspontunk szerint az indokoltság fennáll, csak éppen nem ilyen módon.

51. §

A hatályba léptető rendelkezésekben indokolatlannak tartjuk, hogy ilyen jelentős jogszabály-módosítás esetén annak esetleges elfogadásától számított mindössze pár napot biztosít a jogalkotó. Ez a gyakorlat büntetőjogi és szabálysértési jogi jogszabály-módosítások esetén súlyosan sérti a jogbiztonságot, alkalmazása elfogadható érvekkel nem indokolható. 
Budapest, 2008. szeptember 3.
Dénes Balázs elnök s.k.
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