Magyar Köztársaság Alkotmánybírósága

Tárgy: alkotmányjogi panasz

Alulírott Dr. Dénes Balázs, mint a Társaság a Szabadságjogokért (TASZ; 1084 Budapest, Víg u. 28.) jogvédő szervezet elnöke-képviselője

alkotmányjogi panasszal fordulok

 az Alkotmánybírósághoz az Alkotmánybíróságról szóló 1989.évi XXXII. Törvény (továbbiakban: Abtv.) 1.§ d.) pontja; 21.§ (4) bekezdése és 48.§-a alapján.

Indítványozom, hogy a tisztelt Alkotmánybíróság állapítsa meg jogszabály alkotmányellenességét, és semmisítse meg a nemzetbiztonsági szolgálatokról szóló 1995. évi CXXV. törvény (továbbiakban: Nbtv.) 48.§ (1) bekezdésének alábbi fordulatát:

 „(K)özérdekű adat megismerésére irányuló kérelmet a nemzetbiztonsági szolgálat főigazgatója - nemzetbiztonsági érdekből vagy mások jogainak védelme érdekében - megtagadhatja.”

A támadott szövegrész álláspontom szerint az Alkotmányról szóló 1949. évi XX. Törvény 2.§ (1); 8.§ (2) és 61.§ (1) bekezdéseibe ütközik.
A Társaság a Szabadságjogokért jogvédő szervezet (a továbbiakban: TASZ) közérdekű adatok megismerése iránti perében a Legfelsőbb Bíróság Pfv.IV.20.871./2008/9. számú ítéletét a támadott jogszabályhelyre alapította és felülvizsgálati eljárásában a TASZ pervesztességét kimondó elsőfokú ítéletet helybenhagyta. A Legfelsőbb Bíróság ítéletét 2008. november 24-én vettük át. A tértivevény másolatának beszerzését megkíséreltük, azonban az nem érkezett vissza a határozatot postázó Fővárosi Bíróságra.
Indoklás:
A Társaság a Szabadságjogokért jogvédő szervezet közérdekű adatigénylés megtagadása miatt indított pert a Nemzetbiztonsági Hivatal ellen. Az eljárás a felperesi pernyertességet megállapító jogerős döntés után került a Legfelsőbb Bíróság elé, mert az alperes Nemzetbiztonsági Hivatal rendkívüli jogorvoslattal élt, s felülvizsgálati kérelmet adott be, melyben a jogerős ítélet hatályon kívül helyezését kérte. A felülvizsgálati kérelemnek helyt adva a Legfelsőbb Bíróság hatályon kívül helyezte a másodfokú ítéletet, és az elsőfokú ítéletet hagyta helyben. Indoklásában rámutatott arra, hogy az elsőfokú bíróság helyesen alkalmazta az Nbtv. 48.§ (1) bekezdését, amikor kimondta, hogy „az alperes vezetője a közérdekű adatok megismerésére irányuló kérelme – arra is tekintettel, hogy az adatkérés nem csak az adatok mennyiségére, de a tartalmára is vonatkozott – az Avtv. 19. § (3) bekezdés b.) pontra és az Nbtv. 48.§ (1) bekezdésre hivatkozással, diszkrecionális jogkörében eljárva jogszerűen utasította el, amelynek indokoltságát a bíróság nem vizsgálhatja.” 

A közérdekű adatok megismeréséhez való alkotmányos jog, mint a kommunikációs alapjogok egyik nevesített joga nem korlátozhatatlan alapjog, de – mint arra az Alkotmánybíróság több határozatában (32/1992; 34/1994) rámutatott - a szabad véleménynyilvánításhoz való jog gyakorlásának egyik feltételeként és annak részeként kitüntetett alkotmányos védelembe részesül. Ez azt jelenti, hogy az információszabadságot korlátozó  törvényeket is megszorítóan kell értelmezni,  mert az  információszabadság, a közhatalom gyakorlásának  nyilvánossága,   az  állam  és  a  végrehajtó hatalom  tevékenységének   átláthatósága,  ellenőrizhetősége feltétele a  bírálat jogának,  a  kritika  szabadságának,  a szabad véleménynyilvánításnak.  Ez az alapjog tehát - az alkotmányos korlátok megítélésével összefüggésben – legalább annyi alkotmányos védelme élvez, mint az "anyajog”, a véleménynyilvánítás szabadságjoga.  A nyílt, áttetsző és ellenőrizhető közhatalmi tevékenység, általában az állami szervek és a végrehajtó hatalom nyilvánosság előtti működése a demokratizmus egyik alapköve, a   jogállami államberendezkedés garanciája. „A nyilvánosság próbája nélkül az állam polgáraitól "elidegenedett gépezetté", működése kiszámíthatatlanná, előreláthatatlanná, kifejezetten veszélyessé válik, mert az állam működésének átláthatatlansága fokozott veszélyt jelent az alkotmányos szabadságjogokra.”
Az Alkotmány 61.§ (1) bekezdésében foglalt közérdekű adatok megismeréséhez és terjesztéséhez fűződő jog részletes szabályait a személyes adatok védelméről és a közérdekű adatok nyilvánosságáról szóló 1992. évi LXIII. törvény (továbbiakban: Avtv.) tartalmazza. Az Avtv. 19. § (3) bekezdésének b.) pontja értelmében a közérdekű adat megismerését az adatfajták meghatározásával törvény nemzetbiztonsági érdekből korlátozhatja. Ez jelenti a törvényi felhatalmazást, amely alapján a Nbtv. 48.§ (1) bekezdése korlátozza a közérdekű adatok nyilvánosságát. A korlátozásnak azonban meg kell felelnie az alapjogi korlátozásokkal szemben fennálló alkotmányos (formai és tartalmi) követelményeknek, így mindenekelőtt annak, hogy az nem vonatkozhat alapjog lényeges tartalmára (Alkotmány 8.§ (2) bekezdés), továbbá a korlátozással elérni kívánt célhoz képest szükségesnek és arányosnak kell lennie. „Az állam akkor nyúlhat az alapjog korlátozásának eszközéhez, ha másik alapvető jog és szabadság védelme vagy érvényesülése, illetve egyéb alkotmányos érték védelme más módon nem érhető el. Az alapjog korlátozásának alkotmányosságához tehát önmagában nem elegendő, hogy az másik alapjog vagy szabadság védelme vagy egyéb alkotmányos cél érdekében történik, hanem szükséges, hogy megfeleljen az arányosság követelményeinek: az elérni kívánt cél fontossága és az ennek érdekében okozott alapjogsérelem súlya megfelelő arányban legyen egymással. A törvényhozó a korlátozás során köteles az adott cél elérésére alkalmas legenyhébb eszközt alkalmazni. Alkotmányellenes a jog tartalmának korlátozása, ha az kényszerítő ok nélkül, önkényesen történik, vagy ha a korlátozás súlya az elérni kívánt célhoz képest aránytalan.” [30/1992. (V. 26.) Az Alkotmánybíróság a 32/1992. évi határozatában rámutatott arra, hogy közérdekű adatoknak a nyilvánosság előli elzárhatósága és a titkosítás diszkrecionális jogkörbe utalása önmagában alkotmányellenes, mert az a közérdekű adatok megismerésének jogát alkotmányos garanciák nélkül korlátozza; továbbá „a közérdekű adatok megismerésének és terjesztésének alapjoga közvetlenül és lényegesen sérül a minden törvényi garanciát nélkülöző, teljesen szabad belátáson alapuló titkosítási felhatalmazással”. (32/1992. (V.29.) AB határozat) A döntés-előkészítő adatok nyilvánosságáról szóló korábbi szabályozást vizsgálva az Alkotmánybíróság kimondta: „a vizsgált nyilvánosságkorlátozás nem válik alkotmányossági szempontból kielégítő megoldássá azáltal, hogy kérelemre az adatok megismerését a szerv vezetője engedélyezheti. E döntés ugyanis az érintett szerv diszkrecionális jogkörébe tartozik, s az csak formálisan vizsgálható felül. Egy alapvető jog érvényesülése azonban nem függhet az adatkezelő szerv ilyen döntésétől.” (12/2004. (IV. 7.) AB határozat) 
Az Nbtv. sérelmezett paragrafusa garanciák (például időkorlát) nélküli diszkrecionális jogkört biztosít a nemzetbiztonsági szolgálatok főigazgatóinak, amikor lehetővé teszi, hogy nemzetbiztonsági érdekből vagy mások jogainak védelmében az általa kezelt adatok megismerésére irányuló kérelmet megtagadja. A támadott jogszabályhely következtében végérvényesen elvonja az adatot a nyilvánosság elöl, s kizárólag a nemzetbiztonsági szolgálat döntésétől teszi függővé a megismerés lehetőségét. Ez pedig az Alkotmányban foglalt közérdekű adatok megismerésének és terjesztésének lényeges tartalmát korlátozza, ezért alkotmányellenes. 
II.

A Magyar Köztársaságnak vannak olyan adatai, amelyek nemzetbiztonsági érdekből elzárhatóak a nyilvánosság elöl, mert ellenkező esetben az állam működése és biztonsága sérülne vagy kerülne veszélybe. Ez nyomós társadalmi indok („pressing social need”), amely feltétlenül megköveteli a jogkorlátozást. A titkosításra ad lehetőség az állam- és szolgálati titokról szóló 1995. évi LXV. törvény (továbbiakban Ttv.), amelynek titokköri jegyzéke és a Ttv. felhatalmazása alapján kiadott szolgálati titokköri jegyzékek megfelelő lehetőséget biztosítanak arra, hogy az állam működése szempontjából érzékeny adatok nem kerüljenek illetéktelen kezekbe. A Ttv. megfelelő törvényi garanciákat ad, hiszen az adat titkosítását csak arra törvény által feljogosított részére teszi lehetővé, időkorlátokat szab, a titkosítás indokoltságának felülvizsgálatát kötelezővé teszi. 
Ennek megfelelően a Ttv. rendelkezései folytán a közérdekű adatok megismeréséhez fűződő alkotmányos alapjog nem szenved szükségtelen és aránytalan korlátozást. Ezzel szemben az Nbtv. támadott rendelkezése minden garanciát nélkülöző mérlegelési jogkört biztosít az adatkezelő szerv vezetőjének, és ezzel a parttalan felhatalmazással kiüresíti a közérdekű adatok megismeréshez fűződő jogot. Az értelmező rendelkezések között található definíciója nem tesz eleget az Avtv. által elvárt adatfajták meghatározásának, mert a kifejezések jelentős részének tartalma nehezen tisztázható vagy bizonytalan, némelyek meghatározása pedig éppen törvényhozási viták tárgya lehet. Alapjogok korlátázásakor a pontos fogalom-meghatározás elengedhetetlen, részben ennek hiánya miatt semmisítette meg az Alkotmánybíróság a rendőrségről szóló 1994. évi XXXIV. törvény és a büntetőeljárásról szóló 1998. évi XIX. Törvény titkos információgyűjtéssel kapcsolatos rendelkezéseit.

Az Nbtv. által biztosított diszkrecionális jogkör lényegében a Ttv. „meghosszabbított kezeként” működik. A nemzetbiztonsági érdek fogalma alá tartozó adatok védelmére a Ttv. jelenti a megfelelő jogi eszközt: amennyiben egy adat védett érdeket hordoz, az arra jogosult (például a nemzetbiztonsági szolgálat főigazgatója) a megfelelő eljárásban állam vagy szolgálati titokká minősíti. Amennyiben a védelmi idő lejár, de a védendő érdek továbbra is jelentkezik, úgy a minősítőnek lehetősége van, hogy a jogkorlátozást igazoló garanciális elemeket tartalmazó eljárásban meghosszabbítsa a védelmi időt. A Ttv. egy alkotmányosan legitim korlátozást jelent. Ezzel szemben a TASZ által indított perben az Nbtv. támadott rendelkezésére alapítva mondta ki a bíróság, hogy a lejárt minősítésű adatok, a minősítés megszűnésének az okai, érvényességi idejük és ennek kezdete, továbbá a minősítési jelölés és tárgy nem ismerhető meg, mert nyilvánosságra hozatala nemzetbiztonsági érdeket sért. 

Az Alkotmánybíróság több határozatában kimondta, hogy az Alkotmány 2.§ (1) bekezdésében foglalt jogállamiság követelménye normatív tartalommal bíró rendelkezés. A 9/1992.(I.30.) határozatban az Alkotmánybíróság kifejtette, hogy „(a) jogállamiság elvét az alaptörvény további rendelkezései részletezik, e szabályok ugyanakkor nem töltik ki teljes egészében ezen alapértékek tartalmát, ezért a jogállam fogalom értelmezése során a vizsgált rendelkezésnek elsősorban az Alkotmány valamely konkrét rendelkezésével való összhangját vizsgálja, ez nem jelenti azt, hogy az általános rendelkezéseket formális deklarációnak tekinti, s az alapelveknek pusztán kisegítő, másodlagos szerepet szánna.” Ennek megfelelően Alkotmányban tételesen szereplő jogállam alapértékének sérelme önmagában is megalapozza valamely jogszabály alkotmányellenességét. A jogállamiságból levezethető jogbiztonság megköveteli a jogszabályokat alkalmazhatóságának kiszámíthatóságát. Jogbiztonság egyik törvényi biztosítéka a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény
(továbbiakban: Jat.). A Jat. 18.§ (3) bekezdése értelmében azonos vagy hasonló életviszonyokat általában ugyanabban a jogszabályban, illetőleg azonos vagy hasonló módon kell szabályozni. Eszerint szabályozás nem lehet párhuzamos vagy indokolatlanul többszintű. A Ttv. és az Nbtv. a nemzetbiztonsági érdekeket párhuzamosan védi, sérti a jogbiztonságot, és lényegében kettős korlátot állít az információszabadság elé. Az Nbtv. támadott rendelkezése végső soron a nemzetbiztonsági szolgálatok vonatkozásában bizonyos szinten feleslegessé teszi a Ttv.-ben foglalt minősítési eljárást, mivel az Nbtv. felhatalmazása alapján is elzárható az az adat a nyilvánosság elől, amelyet minősíteni kellene. Való igaz, hogy ez nem jelent Ttv. által biztosított védelmi szintet (nem feltétlenül kapcsolódik hozzá büntetőjogi szankció), de a közérdekű adatok megismerésének alapjogi szempontjából ez irreleváns, mert az információszabadság érvényesítését mindenképpen meggátolja. Ennek következtében sérül a jogállamiság azon követelménye, hogy „a közhatalommal rendelkező szervek a jog által meghatározott szervezeti keretek között, a jog által megállapított működési rendben, a jog által a polgárok számára megismerhető és kiszámítható módon fejtik ki tevékenységüket.” (4/1999. (III.31. AB határozat). Adatok elzárásának párhuzamos lehetősége, illetve a lejárt minősítésű államtitok és szolgálati titok további elzárására adott, parttalan mérlegelési felhatalmazása a jogállamiság elvébe ütközik, ezért alkotmányellenes. Ezt a TASZ hivatkozott pere is igazolja: jogbiztonság követelményének az felelne meg, ha a Ttv. alapján elzárt adatok a minősítés lejárta, megszűntetése után nem lehetnének elzárhatóak a nyilvánosság elől. A TASZ az alperes NBH-tól egy olyan kutatás keretében kérte a lejárt minősítésű adatokat, amelyben több Ttv. alapján minősítési jogkörrel felruházott intézményt kerestünk meg, s a többség teljesítette is adatigénylésünket. Tették ezt azért, mert működésüket szabályozó jogszabályok nem teszik lehetővé, hogy bizonytalan és ellenőrizhetetlen módon korlátozzák a közérdekű adatok nyilvánosságát. Így minősítési gyakorlat utólag ellenőrizhető volt az adatigénylést teljesítő szervek esetében, ami szintén fontos garanciája az információszabadságnak.   
III.

Az Nbtv. támadott rendelkezése „mások jogainak védelmében” is lehetőséget ad közérdekű adat elzárására. Ez a fogalommeghatározás bizonytalan, hiszen nem tisztázott, hogy kinek és milyen jogát kell a nemzetbiztonság főigazgatójának megvédenie. Személyhez fűződő jogok, alapjogok védelmére a magyar jogrendszer megfelelő biztosítékokat ad. Tekintettel arra, hogy a nemzetbiztonsági iratokból elsősorban személyes adatok lennének megismerhetőek – korlátlan megismerés esetén – példaként ezt használom. Az Alkotmány a magánszférához való jogot az emberi méltósághoz való jog, az 54.§ (1) bekezdésén keresztül az általános személyiségi jog részeként védi. A személyes adatok védelméhez való jogot az 59.§ (1) bekezdése nevesítetten is alapjogi védelem alá helyezi. Az Alkotmány rendelkezéseit az Avtv. tölti ki tartalommal. A magyar alkotmányos jogrend nem protektív jogként, hanem önrendelkezési jogként határozza meg az adatvédelemhez való jogot. Az információs önrendelkezési jog eszerint azt jelenti – miképp az Alkotmánybíróság is számos határozatában (például 15/1991) rámutatott -, hogy főszabály szerint az adatalanyok határozhatják meg személyes adataiknak a sorsát. Az Avtv. 20. § (4) bekezdése egy fontos garanciája annak, hogy személyes adatokat ne lehessen közérdekű adatokból megismerni: a közérdekű adatot tartalmazó dokumentum az igénylő által meg nem ismerhető adatot is tartalmaz, a másolaton a meg nem ismerhető adatot felismerhetetlenné kell tenni. E törvényi rendelkezés kellő védelmet biztosít, így az Nbtv. párhuzamos szabályozást jelent, méghozzá bizonytalan, részletesen nem körülírt módon, ami a II. pontban kifejtettek szerint a jogbiztonság (Alkotmány 2.§ (1) bekezdés) követelményével ellentétes. 

IV.

Az Abtv. 48.§ (2) bekezdése értelmében a jogerős határozat kézhezvételétől számított hatvan napon belül kell benyújtani. Jelen beadványban kifogásolt alkotmányellenes jogszabályt felülvizsgálati eljárásban alkalmazta a Legfelsőbb Bíróság, amikor a TASZ pernyertességét kimondó jogerős határozatot változtatta meg alkotmányellenes jogszabályra alapozva. Mind a polgári, mind a büntető felülvizsgálati rendkívüli eljárás során törvényi lehetőség van ugyanis arra, hogy a felülvizsgálati bíróság a jogerős határozatot hozó bíróság álláspontjától eltérő érdemi álláspontot foglaljon el. Ha a felülvizsgálati bíróság határozata az ügyet ilyen módon zárja le jogerősen, az alkotmányjogi panasz benyújtására megszabott törvényi határidő a felülvizsgálat tárgyában hozott határozat kézbesítésétől veszi kezdetét, mivel az alkotmányjogi panasz benyújtására jogosult a felülvizsgálat tárgyában hozott határozat folytán kerül csak abba a helyzetbe, hogy az ügyében alkalmazott jogszabály alkotmányellenességét és az emiatt bekövetkezett alkotmányos alapjogsértést állítsa és panaszolja. Ezért minden ilyen esetben az alkotmányjogi panasz benyújtására megszabott, az Abtv. 48. § (2) bekezdése szerinti törvényi határidő a felülvizsgálat tárgyában hozott határozat kézbesítésétől számított hatvan nap. Ezt állapította meg a 41/1998 Ab. határozat is.
Budapest, 2009. január 14.
Dénes Balázs elnök-képviselő
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