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=7 12/2004. (IV. 7.) AB hatarozat'

A MAGYAR KOZTARSASAG NEVEBEN!

Az Alkotmdanybirdosag jogszabaly alkotmadanyellenességének utdlagos vizsgdlatara
irdnyuld inditvany targydban meghozta a kovetkez6

hatarozatot:

1. Az Alkotmdanybirésag hivatalbdl eljarva mulasztasban megnyilvanuld
alkotmanyellenességet allapit meg azért, mert a torvényhozé nem biztositotta azokat
a jogallami garancidkat, amelyek a személyes adatok védelmérdl és a kozérdeka
adatok nyilvanossagarol szolé 1992. évi LXIII. torvény 19. § (5) bekezdésében
szabdlyozott kozérdekii adatok megismerését lehetévé teszik. Az Alkotmanybirésag
ezért felhivja az Orszaggytlést, hogy szabdlyozasi feladatanak 2004. december 31-ig
tegyen eleget.

2. Az Alkotmanybirésdg a személyes adatok védelmérol és a kozérdekii adatok
nyilvanossagarol szélé 1992. évi ILXIII. torvény 19. § (5) bekezdése
alkotmanyellenességének megallapitdsara és megsemmisitésére iranyuld inditvanyt
elutasitja.

3. Az Alkotmanybirdsag az allamtitokrol és a szolgalati titokrol szolé 1995. évi LXV.
torvény 4. § (1) bekezdése alkotmanyellenességének megallapitdsara és
megsemmisitésére iranyulo inditvanyt elutasitja.

Az Alkotmanybirdsag a jelen hatdrozatat a Magyar Kozlonyben kozzéteszi.

INDOKOLAS

Az inditvanyozé a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekd adatok
nyilvanossagarol szold 1992. évi LXIII. torvény (a tovabbiakban: Avtv.) 19. § (5)
bekezdés alkotmanyellenességének megallapitasat és megsemmisitését
kezdeményezte. A tamadott rendelkezés értelmében a bels6 hasznalatra készilt vagy
dontés-el6készitéssel kapcsolatos adat nem nyilvanos. Az inditvanyozé allitdsa szerint
a ,bels6é hasznalatra készilt”, illetve a , dontés-elékészitéssel kapcsolatos” megjelolés
olyan ,gumiklauzula”, amelynek alapjan barmely adat nyilvdnossdgra hozatala
meggatolhatd. Ezért a rendelkezés ,a kozérdekli adatok megismeréséhez fliz6dé jog
gyakorlasat teljességgel ellehetetleniti” és ,a demokratikus tarsadalomban
érvényesilo nyilvdnossag altal biztositott kontrollt” akadalyozza meg. Az inditvanyozo
allitotta tovabba azt is, hogy a tamadott rendelkezés szerint a harminc éves
nyilvanossagkorlatozds ,az indokolhaté mértéket nagysagrendekkel meghaladja”.
Mindezek alapjan Kkifejtette, hogy a torvényi rendelkezés az Alkotmany 8. § (2)
bekezdésére figyelemmel a 61. § (1) bekezdésébe foglalt, a kozérdekG adatok
nyilvanossagahoz valo jog lényeges tartalmat sérti.

1 Alkotmdénybirdsagi iigyszam: 491/B/1996. Az Alaptorvény hatdlybalépése el6tt meghozott
alkotmanybirdsagi hatarozatok hatalyukat vesztik. E rendelkezés nem érinti az ezen hatarozatok
altal kifejtett joghatdsokat. Lasd: Alaptérvény 5.



12/2004. (IV. 7.) AB hatarozat - A MAGYAR KOZTARSASAG NEVEBEN! Netjogtar

Hataly: 2013.1IV.1. - 2. oldal

Az inditvanyozoé az allamtitokrdl és a szolgdlati titokrdl szolé 1995. évi LXV. torvény
(a tovabbiakban: Ttv.) 4. § (1) bekezdés alkotmanyellenességének utdlagos
megallapitdsat és megsemmisitését is kérte az Alkotmanybirésagtél. Az inditvanyozo
a rendelkezést ,tulzottan A4ltaldnos megfogalmazdsa” miatt kifogasolta. Allitdsa
szerint ugyanis a torvény a szolgdlati titok mindsitésére felhatalmazott szerv
,diszkreciondlis beldtadsara bizza” a szolgdlati titok korébe esé adatfajtdk
meghatdrozasat. Az inditvanyozo nem lat garanciat arra vonatkozdan, hogy olyan
adatokat ne mindsitsenek szolgalati titoknak, amelyek nyilvdnossdgra hozataldnak
korlatozdsa nem indokolt. Ezért az inditvanyozé szintén az Alkotmany 61. § (1)
bekezdésébe foglalt alapjog sérelmét allitotta.

Az inditvany benyujtasat kovetéen az Avtv. 19. § (5) bekezdését 2004. januar 1-jei
hatdllyal modositotta a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekd adatok
nyilvanossagaroél szo6lo 1992. évi LXIIIL. térvény moédositasarol szolé 2003. évi XLVIIL.
torvény 14. §-a. A Ttv. 4. § (1) bekezdését pedig az allamtitokrél és a szolgalati
titokrol szolé 1995. évi LXV. torvény, valamint azzal osszefliggésben mas torvények
modositdsarol szolé 2003. évi LIII. torvény 3. §a 2003. jalius 19-i hatallyal
modositotta. A torvényi rendelkezéseknek az inditvanyozé éaltal kifogasolt eredeti
tartalma a modositast kovetden is hatdlyos maradt. A torvényalkotd az Avtv. 19. § (5)
bekezdése szerinti harminc éves hatarid6t husz évre csokkentette, ezért a
nyilvdnossag harminc éves korlatozadsanak indokoltsagat az Alkotmdanybirésag a
tovabbiakban mar nem vizsgalta. Az Alkotmanybirésag az elbirdlaskor hatdlyos
normaszoveg alkotmanyossagi vizsgalatat végezte el.

Az Alkotmanybirésag az inditvanyt - alldspontjuk kifejtése érdekében - megkiildte a
beliigyminiszternek és az igazsaglgyminiszternek, valamint azzal kapcsolatban
kikérte az adatvédelmi biztos allasfoglalasat is.

IL.

1. Az Alkotmanynak az inditvannyal érintett rendelkezései a kovetkezdk:

»8. 8§ (2) A Magyar Koztarsasagban az alapvet6 jogokra és kotelességekre vonatkozo
szabdalyokat torvény Aallapitja meg, alapvetd jog lényeges tartalmat azonban nem
korlatozhatja.”

,61. § (1) A Magyar Koztarsasagban mindenkinek joga van a szabad
véleménynyilvanitdsra, tovdabbad arra, hogy a kozérdekd adatokat megismerje,
illet6leg terjessze.”

2. Az érintett jogszabalyi rendelkezések az alabbiak:

Avtv. ,2. § E torvény alkalmazasa soran:

(...)

4. kozérdekili adat: az 4é&llami vagy helyi onkorményzati feladatot, valamint
jogszabalyban meghatarozott egyéb kozfeladatot ellaté szerv vagy személy
kezelésében 1év0, valamint a tevékenységére vonatkozo, a személyes adat fogalma ala
nem es6 adat;

(...)

9. adatkezelés: az alkalmazott eljarastol fiiggetleniil a személyes adatokon végzett
barmely mivelet vagy a muiveletek Osszessége, igy példaul gyijtése, felvétele,
rogzitése, rendszerezése, taroldsa, megvaltoztatdsa, felhasznaldsa, tovabbitdsa,
nyilvdnossagra hozatala, 6sszehangoldsa vagy O0sszekapcsoldsa, zarolasa, torlése és
megsemmisitése, valamint az adatok tovabbi felhasznaldsdanak megakadalyozasa.
Adatkezelésnek szamit a fénykép-, hang- vagy képfelvétel készitése, valamint a
személy azonositasara alkalmas fizikai jellemzok (pl. ujj- vagy tenyérnyomat,
DNS-minta, iriszkép) rogzitése is;

(...).”
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Avtv. ,19. § (3) Az (1) bekezdésben emlitetteknek lehet6vé kell tenniiik, hogy a
kezelésiikkben 1évé kozérdek(i adatot barki megismerhesse, kivéve, ha az adatot
torvény alapjan az arra jogosult szerv allam- vagy szolgalati titokkd nyilvanitotta,
illetve ha az nemzetkozi szerz6désbdl eredd kotelezettség alapjan mindsitett adat,
tovabbda, ha a kozérdekii adatok nyilvanossagahoz valdé jogot - az adatfajtdk
meghatdrozasaval - torvény

a) honvédelmi;

b) nemzetbiztonsagi;

c) bunuldoze51 vagy bunmegeloze51

d) kozponti pénziigyi vagy devizapolitikai érdekbdl;

e) kiiligyi kapcsolatokra, nemzetkozi szervezetekkel valé kapcsolatokra;

f) birésagi eljarasra tekintettel korlatozza.”

Avtv. ,19. § (5) Ha torvény masként nem rendelkezik, a belsé haszndalatra késziilt,
valamint a dontés-el6készitéssel Osszefliggd adat a kezelését kovetd hiusz éven beliil
nem nyilvanos. Kérelemre az adatok megismerését a szerv vezetdje e hataridon beliil
is engedélyezheti.”

Avtv. ,21. § (1) Ha a kozérdeki adatra vonatkozd kérését nem teljesitik, a
kérelmezd a bir6saghoz fordulhat.

(2) A megtagadas jogszeriiségét és megalapozottsagat az adatot kezel6 szerv
koteles bizonyitani.

(...)

(7) Ha a birésag a kérelemnek helyt ad, hatarozatdban az adatkezel6 szervet a kért
kozérdeki adat kozlésére kotelezi.”

Ttv. ,4. § (1) Szolgdlati titok az e torvény 6. §-dnak (1) bekezdése szerint
minositésre felhatalmazott altal meghatarozott adatfajtak korébe (a tovabbiakban:
szolgalati titokkor) tartozé adat, amelynek az érvényességi id6 lejarta el6tti
nyilvanossagra hozatala, jogosulatlan megszerzése és felhaszndlasa, illetéktelen
személy részére hozzaférhetové tétele, tovabba az arra jogosult részére
hozzaférhetetlenné tétele sérti vagy veszélyezteti az allami vagy kozfeladatot ellato
szerv mukodésének rendjét, akadalyozza a feladat- és hatdskorének illetéktelen
befolyastol mentes gyakorlasat, és ezaltal kozvetve a Magyar Koztarsasag torvényben
meghatdrozott érdekeit hatranyosan érinti.”

III.

Az inditvany az aldbbiak szerint megalapozatlan:

1. Az Alkotmany 61. § (1) bekezdése értelmében mindenkinek joga van ahhoz, hogy
a kozérdekii adatokat megismerje, illet6leg terjessze. Ezzel kapcsolatban az
Alkotmdanybirosag a 34/1994. (VI. 24.) AB hatdrozatdban ramutatott arra, hogy ,az
Alkotmdany 61. § (1) bekezdése a kozérdekl adatok megismerésére vonatkozoé jogot is
alkotmanyos alapjogként garantdlja, amely a kommunikaciés alapjogok
jogegylittesébd6l az informaltsdghoz valdé jogot, az informacidk megszerzésének
szabadsagat és allami elismerését, tovabba biztositasat jelenti. Az informdaciokhoz
val6 hozzaférhet6ség, az informaciok szabad aramlasa kiillonosen a kozhatalom és az
allam szervei tevékenységének atlathatésaga korében alapvetd jelentéségl.” (ABH
1994, 177, 185.)

Az Alkotmanybirésag az Alkotmany 61. § (1) bekezdésével Kkapcsolatban
megallapitotta:

~Allami szerv vagy onkormanyzat altal kezelt azok az adatok, amelyek nem
személyesek és amelyeket torvényi rendelkezés alapjan az erre jogosult szervek nem
nyilvanitanak titkossa, barki szdamdara hozzaférhet6eknek mindsiilnek. Ezaltal
valdsithatd meg az a kovetelmény, hogy a polgarok minden koézérdekii adathoz
hozzajussanak.” [32/1992. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 182, 185.] Eszerint
kozérdekd adatnak mindsiilnek az allami vagy helyi 6nkormanyzati feladatot, valamint
jogszabalyban meghatarozott egyéb kozfeladatot ellaté szerv vagy személy
kezelésében 1év0, a személyes adat fogalma alda nem esé adatok.
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Az Alkotméanybirésdg tovabba azt is kifejtette: ,Nem a polgarnak kell az
informaciészerzéshez érdekeltségét igazolnia, hanem a koz szolgalatdra rendelt
szervnek kell indokolnia - torvényi okok fenndllasat bizonyitva - az igényelt
informacié esetleges megtagadasat.” [32/1992. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 182,
185.] Egy demokratikus tarsadalomban tehat a kozérdekli adatok nyilvanossiaga a
f6szabaly; ehhez képest a kozérdekli adatok nyilvdnossdganak korlatozasat
kivételesnek kell tekinteni.

Az Alkotmanybirésag mar a 32/1992. (V. 29.) AB hatarozatdban tovabba
hangsulyozta, hogy a ,k6zérdek(i informaciékhoz valé szabad hozzaférés lehet6vé
teszi a valasztott népképviseleti testiiletek, a végrehajté hatalom, a kozigazgatas
jogszeriségének és hatékonysdganak ellendrzését, serkenti azok demokratikus
mukodését. A kozliigyek bonyolultsdga miatt a kozhatalmi dontésalkotasra, az igyek
intézésére gyakorolt allampolgari ellenérzés és befolyds csak akkor lehet hatékony,
ha az illetékes szervek felfedik a sziikséges informacidkat.” (ABH 1992, 182,
183-184.).

A mar idézett 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat utal tovdbba arra is, hogy ,[a]
nyilvanossag, a kozhatalom demokratikus mikodésének a probaja. A kozérdekl
adatok megismerhetdsége tehat a kbézhatalom, a koziigyek intézésének attetszdségét,
mint alapvet6é demokratikus intézmény garantdlasat is jelenti. A koézérdekli adatok
nyilvanossaga és az azokhoz vald hozzaférhetéség ezért az Alkotmany 2. § (1)
bekezdésében deklardlt demokratikus jogallamisdg alapveté alkotmanyos
biztositéka.” (ABH 1994, 177, 185.)

2. Az Alkotmadny 61. § (1) bekezdésében foglalt alapjog korlatozasa
alkotmanyellenességének vizsgalatakor az Alkotmany 8. § (2) bekezdése az iranyado,
mely szerint az alapvet6 jogokra és kotelezettségekre vonatkozo szabalyokat torvény
allapitja meg, alapveté jog lényeges tartalmat azonban nem korlatozhatja. Az
Alkotmdanybiréosdg mar  tobb  esetben  vizsgdlta az  alapjog-korlatozas
alkotmanyossagat. Az Alkotmanybirésdg mar korai hatarozatédban ramutatott arra,
hogy az allam csak akkor nyulhat az alapjog korlatozasanak eszko6zéhez, ha ,masik
alapvetd jog és szabadsag védelme vagy érvényesiilése, illetve egyéb alkotmanyos
érték védelme mas modon nem érhetd el.” [30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH
1992, 167, 171.]

Az Alkotméanybirésag a kozérdekl adatok nyilvanossagahoz valé alapjog korlatozasa
kapcsan hivatkozott az 1993. évi XXXI. torvénnyel kihirdetett az emberi jogok és az
alapvet6 szabadsagok védelmérdl szolé, Roémaban, 1950. november 4-én kelt
Egyezmény (a tovabbiakban: Egyezmény) 10. Cikkének 2. pontjara is. Ez a
rendelkezés tobb olyan értéket is meghataroz, amely a kozérdekd adatokhoz vald
hozzaférés korlatozasat indokolhatja. Az Alkotmanybirésadg ramutatott arra, hogy ,az
informaciészabadsag  gyakorldsa csak torvényben  meghatdrozott, olyan
alakszeriségeknek, feltételeknek, korlatozasoknak vagy szankcioknak vethetd al3,
amelyek sziikséges intézkedésnek mindsiilnek egy demokratikus tarsadalomban a
nemzetbiztonsag, a terileti sértetlenség, a kozbiztonsag, a zavargasok vagy blinozés
megel6zése, a kozegészség vagy az erkolcsok védelme, masok johirneve vagy jogai
védelme, a blzalmas értesiilések kozlésének megakaddalyozdsa, vagy a birésagok
tekintélyének és partatlansdganak fenntartdsa céljabdl. Az informacidészabadsag
korlatozdsa tehat csak akkor fogadhato el alkotmanyosan indokoltnak, ha azt mas
alapjog érvényesiilése kényszeritéen indokolja, illetéleg ha az alapjogi korlatozast a
fenti szempontok elkeriilhetetleniil sziikségessé teszik.” [34/1994. (VI. 24.) AB
hatarozat, ABH 1994, 177, 186.]

A 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozaton alapulé 15/1995. (III. 13.) AB hatdrozat
megallapitotta tovabbda azt is, hogy a ,szilikségtelen, elkeriilheté és a korlatozassal
elérni kivant célhoz képest aranytalan korlatozas, tovabba a nem torvényi korlatozas
alkotmanyosan megengedhetetlen, ezért alkotmanyellenes.” (ABH 1995, 88, 91.)
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Az alapjog korlatozadsanak alkotmdényossagahoz tehat dnmagdban nem elegendd,
hogy az masik alapjog vagy szabadsag védelme vagy egyéb alkotmanyos cél
érdekében torténik, hanem sziikséges, hogy megfeleljen az aranyossag
kovetelményeinek: az elérni kivant cél fontossdga és az ennek érdekében okozott
alapjogsérelem sulya megfelel6 ardanyban legyen egymadassal. A torvényhozo a
korlatozas soran koteles az adott cél elérésére alkalmas legenyhébb eszkozt
alkalmazni. Alkotmanyellenes a jog tartalménak korlatozasa, ha az kényszerit6 ok
nélkiil, 6nkényesen torténik, vagy ha a korlatozas sulya az elérni kivant célhoz képest
aranytalan.” [30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167, 171.]

3. Az Alkotmanybirésdg az Avtv. 19. § (3) bekezdésébe foglaltakra tekintettel
megallapitotta, hogy a kozérdekGi adatok megismeréséhez fliz6d6 alkotmdanyos
alapjog korlatozasara jelenleg az aldbbi adattipusok esetén keriil sor:

a) allamtitok (Ttv. 3. §);

b) szolgdlati titok (Ttv. 4. §);

c) nemzetkozi szerzédésbdl eredo kotelezettség alapjan mindsitett adat (Ttv. III.
fejezet);

d) torvény 4altal 1. honvédelmi, 2. nemzetbiztonsdgi, 3. blniildozési vagy
blinmegel6zési, 4. kozponti pénziigyi vagy devizapolitikai érdekbdl, 5. kiliugyi
kapcsolatokra, nemzetkozi szervezetekkel vald kapcsolatokra, 6. birdsagi eljarasra
tekintettel korlatozott adat [Avtv. 19. § (3) bekezdés a)-f) pontjail;

e) bels6 haszndlatra késziilt, valamint dontés-elékészitéssel Osszefliggoé adat [Avtv.
19. § (5) bekezdés]: az un. automatikus nyilvanossagkorlatozas;

f) az Eurdpai Unidé jogszabdlya altal az Eurdpai Unié jelentés pénzigy- vagy
gazdasagpolitikai érdekére tekintettel, beleértve a monetdris, a koltségvetési és az
adoépolitikai érdeket is [Avtv. 19. § (7) bekezdés].

A felsorolt korlatozasok kozill a szolgdlati titokrol, illetve az un. automatikus
nyilvdnossagkorlatozasrdl allitotta az inditvanyozo, hogy alkotmanyellenes korlatozast
valdsitanak meg.

3.1. Az Avtv. 19. § (5) bekezdése szerinti - Un. automatikus -
nyilvanossagkorlatozassal kapcsolatban az Alkotmdanybirésdg mar idézett 34/1994.
(VI. 24.) AB hatdrozata ramutatott arra, hogy ,garancidlis intézménye a
koztisztvisel6i munka szinvonaldnak és hatékonysaganak, hogy a koztisztviselok
dontés-elékészitése szabadon, informdalisan és a nyilvanossag nyomdasatol mentesen
folyik. Ezért az aktanyilvanossag a kozbiils6 munkaanyagokra nem, hanem csak a
végeredményre vonatkozik.” (ABH 1994, 177, 190-191.)

Az Un. automatikus nyilvanossagkorlatozas tulajdonképpen egyfajta konnyitést
jelent a kozérdekli adatokat kezel6k szamara, hiszen a dontés-elokészitéssel

kapcsolatos adatokat, iratokat - azok keletkezésének pillanatdban - nem
kényszeriilnek egyenként titkositani. Ezen adatok nyilvdnossaga keletkezésiik
jellegére tekintettel - minden kiilonosebb intézkedés nélkil - korlatozott. Az

automatikus nyilvanossagkorlatozas hidnydban minden egyes dontés-elé6készitéssel
kapcsolatos adat titkositdsarél - a munkaanyagok védelme és a dontéshozatali
eljaras, illetve a szerv miikédésének hatékonysdga érdekében - kiillon dontést kellene
hozni. Ez pedig elviselhetetlen adminisztraciés terhet jelentene. Ezért sziikséges az
un. automatikus nyilvanossagkorlatozas fenntartdsa, amely megfelelé (alkotmanyos)
torvényi feltételekkel a kozérdekGi adatokhoz valé hozzaférést aranyosan
korlatozhatja, s az Avtv. 19. § (5) bekezdésével érintett kozérdekd adatok
nyilvdnossaganak korlatozasa az Alkotmany 61. § (1) bekezdésével nem ellentétes.
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3.2. A Ttv. 4. §-a szerinti szolgdlati titok kategoriaval torténd nyilvdnossagkorlatozas
az allami szerv eljardsa zavartalansdganak, illetéktelen befolydstdl mentes
gyakorldsdnak biztositdsat szolgdlja; a kozigazgatdsi dontés-elékészité eljaras
dokumentumaiban foglaltak nyilvanossagra kerilése ellen ad védelmet, s ezdltal
megakadalyozza, hogy ,kozvetve a Magyar Koztarsasag torvényben meghatarozott”
érdekei sériiljenek. A szolgdlati titokka mindsités esetében tehat komolyabb érdekek
indokoljak a kozérdekl adatok nyilvanossaganak korlatozasat. Ennek kovetkeztében a
Ttv. 4. § (1) bekezdése szerinti szolgdlati titokkd mindGsités a kozérdeki adatoknak
csak jelentdsen szikebb korét érintheti, mint amelyek nyilvdnossagat az Avtv. 19. §
(5) bekezdése korlatozza.

A szolgdlati titokka mindsitésnek a legindokoltabb korre torténé korlatozasa
céljabol kizardlag a Ttv. altal meghatdrozott szervek [Ttv. 6. § (1) bekezdés]
minésithetnek szolgdalati titokkd egy adatot, az A&ltaluk Osszeallitott nyilvanos
szolgalati titokkori jegyzék [Ttv. 4. § (4) bekezdés] alapjan. A Ttv. szervenként kiilon
szolgdlati titokkori jegyzéket rendel alkalmazni, hiszen az egyes szerveknél mas és
mas olyan adatkor meriilhet fel, melynek nyilvanossaga akaddalyozna az illetéktelenek
befolyastol mentes mikodést vagy a dontéshozatal partatlansagat. A jegyzéket az
emlitett szerveknek torvényben megallapitott hataridéig nyilvanossagra kellett
hozniuk [Ttv. 27. § (4) bekezdés]. Az érintett szervek csak a szolgdlati titokkori
jegyzékben meghatarozott adatfajtat mindsithetnek szolgalati titokka: a mindsités
soran meg kell jelolni a szolgalati titokkori jegyzék mindsitést megalapozé pontjat,
valamint azokat a tényeket és korilményeket, amelyek a mindsitést sziikségessé
teszik [Ttv. 7. § (6) bekezdés]. A szolgdlati titokkd mindsités csak a korlatozashoz
sziikséges ideig rendelhetd el [Ttv. 9. § (1) bekezdés], s a mindsités indokoltsagat
rendszeresen felil kell vizsgdlni (Ttv. 10. §). Mindezek alapjan megalapozatlan az
inditvanyoz6 azon allitasa, mely szerint a térvény az érintett szerv diszkrecionalis
]ogkérebe utalja a szolgalatl titokkd mindsitést.

A mindsitett adat, igy a szolgdlati titok megismerésére iranyuld kérelem elutasitasa
esetén a kérelmez6 - a nyilvanossagkorlatozas felillvizsgalata céljabol - birésaghoz
fordulhat. A birésag eljarasara az Avtv. 21. §-dban foglaltakat kell alkalmazni [Ttv. 15.
§ (3) bekezdés]. A szolgalati titokkd mindsités tartalmi indokoltsaga torvényi
kovetelmény, ezért annak felillvizsgalataval a birésag is tartalmi kontrollt végez.
Tekintettel arra, hogy a szolgalati titokka mindsitésre csak a torvény és az adott szerv
szolgdlati titokkori jegyzéke alapjan keriilhet sor, ezért konkrét kozérdeki adatok
szolgalati titokka mindsitésének indokoltsagat az Alkotmanybirésag nem vizsgalhatta,
annak feliilvizsgalata a birdsag feladata.

Minderre tekintettel az Alkotmanybirésag az Avtv. 19. § (5) bekezdése és a Ttv. 4. §
(1) bekezdése alkotmanyellenességének megallapitasara és megsemmisitésére
iranyulo inditvanyt elutasitotta.

IV.
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1. Az Alkotmanybirésdag a kozérdekii adatok nyilvanossdagahoz valé alapjog
korlatozdsat érintéen ramutatott arra, hogy a ,kozérdekii adatok megismeréséhez
valé alkotmanyos jog, mint a kommunikacids alapjogok egyik nevesitett joga (...) nem
korlatozhatatlan alapjog ugyan, de a szabad véleménynyilvanitashoz valdé jog
gyakorldsanak egyik feltételeként és annak részeként Kkitiintetett alkotmdanyos
védelemben részesill. Ez azt jelenti, hogy az informaciészabadsagot korlatozé
torvényeket is megszoritoan kell értelmezni, mert az informaciészabadsag, a
kozhatalom gyakorlasanak nyilvanossdga, az 4llam és a végrehajtd hatalom
tevékenységének atlathatosaga, ellendrizhetésége feltétele a birdlat joganak, a kritika
szabadsaganak, a szabad véleménynyilvanitasnak. Ez az alapjog tehat - az
alkotmanyos korlatok megitélésével oOsszefiiggésben - legalabb annyi alkotmanyos
védelmet élvez, mint az ,anyajog”, a véleménynyilvanitas szabadsagjoga. A nyilt,
attetsz6 és ellendrizhetdé kozhatalmi tevékenység, altaldban az allami szervek és a
végrehajté hatalom nyilvanossag el6tti miikodése a demokratizmus egyik alapkove, a
jogallami allamberendezkedés garancidja. A nyilvdnossag prébaja nélkil az allam
polgaraitol ~elidegenedett gépezetté”, mikodése kiszdmithatatlanna,
elérelathatatlanna, kifejezetten veszélyessé valik, mert az allam mikoédésének
atlathatatlansdga fokozott veszélyt jelent az alkotmanyos szabadsagjogokra.”
[34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 177, 191-192.]

Majd az Alkotmdanybirésag azt is kifejtette, hogy a kozérdekli adatok
megismeréséhez valéo jog ,kozvetlenill és lényegesen sériill a minden torvényi
garanciat nélkiilozo, teljesen szabad beladtason alapuld titkositadsi felhatalmazassal”.
[34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 177, 193.]1 S a ,fogalmilag tisztazatlan,
bizonytalan jogi kategoridkkal” az allamnak ,az Alkotmany 8. § (1) bekezdésében
foglalt alkotmanyos kotelezettsége - az alapjogi jogvédelem garantalasa - (...)
megkerilhetévé valik”. [34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 177, 193.]

Az Alkotméany 61. § (1) bekezdése szerint tehdt a korlatozassal nem érintett
kozérdekd adatok nyilvanosak. A korlatozassal szemben formai kovetelmény, hogy a
korlatozdasra kizardlag torvényben meghatarozott eljaras eredményeként keriljon sor.
Tartalmi kévetelmény, hogy a korlatozas sziikséges és a korlatozassal elérni kivant
célhoz képest aranyos legyen. Emellett az alapjog érvényesiilése érdekében
biztositani kell a nyilvanossagkorlatozas feletti érdemi és hatékony biréi jogorvoslati
lehet6séget, melynek a formai kritériumok vizsgdalatan tilmenden ki kell terjednie a
nyilvanossagkorlatozas indokoltsadganak tartalmi vizsgalatara.

2. Az Alkotmanybirésag korabbi hatdrozatdban hangsulyozta: ,Az allam koételessége
az alapvetd jogok ’tiszteletben tartédsara és védelmére’ a szubjektiv alapjogokkal
kapcsolatban nem meril ki abban, hogy tartézkodnia kell megsértésiikt6l, hanem
magdaban foglalja azt is, hogy gondoskodnia kell az érvényesiilésiikhoz sziikséges
feltételekrol.” [64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1991, 297, 302.] Ennek
érdekében a jogalkotd koteles olyan szabalyozast alkotni, amely a lehet6é legnagyobb
mértékben biztositja az alapjogok érvényesiilését.

Az Alkotmdanybirdsagrol sz6l6 1989. évi XXXII. torvény (a tovabbiakban: Abtv.) 49. §
(1) bekezdése értelmében: az Alkotmdanybirésdg mulasztdsban megnyilvanulo
alkotmanyellenességet allapit meg, ha a jogalkoté szerv a jogszabdlyi
felhatalmazasbél szarmazo  jogalkotdi  feladatat  elmulasztotta és  ezzel
alkotmanyellenességet idézett eld, s ennek megfeleléen a mulasztast elkoveto szervet
- hatarid6 megjelolésével - felhivja feladatanak teljesitésére.
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Az Alkotmanybirésag 4llandé gyakorlata szerint mulasztdsban megnyilvanulo
alkotmanysértést allapit meg akkor is, ha az adott kérdés tekintetében van ugyan
szabdlyozas, de az ,alapjog érvényesiiléséhez sziikséges jogszabdlyi garancidk
hianyoznak”. [15/1998. (V. 8.) AB hatarozat, ABH 1998, 132, 138.] Tovabba a 4/1999.
(ITII. 31.) AB hatdrozat szerint: ,A szabdlyozas tartalmanak hidnyos voltabdl eredé
alkotmanysérté mulasztds megallapitdsa esetében is a mulasztas, vagy a kifejezett
jogszabalyi felhatalmazdson nyugvd, vagy ennek hidnyaban, a feltétlen jogszabalyi
rendezést igényld jogalkotoi kotelezettség elmulasztasan alapul.” (ABH 1999, 52, 57.)
Az Alkotmanybirésag gyakorlata tehat lehet6vé teszi mulasztasban megnyilvanulo
alkotmanysértés megallapitdsat akkor is, ha a jogalkotd6 a jogszabdlyi
felhatalmazasbdl szdarmazdé jogalkotdi feladatat teljesitette, de ennek soran sulyos
szabdlyozasi hianyossagok kovetkeztek be, s ez alkotmanyellenes helyzetet idézett
elo.

A jogalkotdé szerv tehdt a jogalkotasi kotelezettségének konkrét jogszabélyi
felhatalmazas nélkiil is koteles eleget tenni, ha azt észleli, hogy a hatas- és
feladatkorébe tartozd teriileten jogszabdlyi rendezést igénylé kérdés meriilt fel,
feltéve, hogy a szabdlyozast valamely alkotmdanyos jog érvényesiilése vagy biztositasa
kényszeritéen megkoveteli [22/1990. (X. 16.) AB hatarozat, ABH 1990, 83, 86.]. Az
allam jogalkotdéi kotelezettsége - ahogy erre az Alkotmanybirésag a 37/1992. (VI. 10.)
AB hatarozatdban (ABH 1992, 227, 231.) ramutatott - kovetkezhet az Alkotmanybdl
kifejezett rendelkezés nélkiil is, ha valamely alkotmdanyos alapjog biztositdsa ezt
feltétleniil sziikségessé teszi. (1395/E/1996. AB hatarozat, ABH 1998, 667, 669.)

3. Az Alkotmdénybirésag ramutat arra, hogy az Alkotméany 61. § (1) bekezdésében
biztositott kozérdekli adatokhoz valé hozzaférésnek a dontés-elékészités érdekében
torténé korlatozdsa az igyekkel oOsszefliggé iratok tobbségében a dontés
meghozataldval mar nem indokolt. Ettél kezdve a dontés-el6készitéssel kapcsolatos
adatok nyilvdnossagra keriilése mar nem akadalya a koztisztvisel6i munka
»Szinvonalanak”, ,hatékonysaganak” és befolydsmentességének. A
dontés-el6készitéssel kapcsolatos anyagok nyilvanossaga tehat mar nem hatraltatja a
koztisztviseloket a feladataik teljesitésében. A dontéshozatalt kovet6en tehat el6térbe
keril az 4tlathato, korrupciomentes, tarsadalmilag kontrolldlt kozigazgatas
kialakitasaval és a kozigazgatds Aaltal gyujtott informacié tjrafelhaszndalasaval
szembeni igény. A kozigazgatas jogszerliiségének, hatékonysaganak és demokratikus
muikodésének ellendrzését, illetve az informacidk ujrahasznositdsat a kozérdekl
informaciékhoz valé hozzaférés teszi lehetové.

A kozigazgatas hatékonysaga és atlathatésaga ko6zotti helyes egyensuly megtaldlasa
a jogalkotdé feladata. Megadllapithatd azonban, hogy a kozérdekli adatok
nyilvanossagat érinté korlatozasnak csak olyan mértéke tekintheté alkotmanyosnak,
ami egy demokratikus tarsadalomban kétséget kizardan sziikséges, ,kényszeritéen”
indokolt, ugyanakkor a korlatozadssal elérni kivant célhoz képest aranyos. A
kozérdekl adatok nyilvanossaganak korlatozasat pedig azonnal meg kell sziintetni, ha
a korlatozast ezek a tartalmi kovetelmények mar nem indokoljak.
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Az Avtv. 19. § (5) bekezdése formalis szempontok alapjan rendeli el a kozérdeki
adatokhoz valé hozzaférés korlatozasat, hiszen az adatkezelének elegenddé azt
allitania, hogy az adat dontés-el6készitéssel kapcsolatos, illetve bels6 hasznalatra
késziilt. Az ilyen kozérdeki adatok nyilvdnossagat nemcsak a jogszerl, hatékony és
befolydsmentes dontéshozatal érdekében indokoltan, hanem indokolatlanul, a
dontéshozatalt kovet6 idére is minden esetben korlatozza. A torvényalkotd a
dontés-el6készitéssel kapcsolatos adatokkal oOsszefiiggésben tehat nem tesz
kiilonbséget a nyilvanossagnak a dontéshozatalt megel6z6, illetve azt koveto
korlatozdsa kozott. Az Avtv. 19. § (5) bekezdése alapjan a kozérdeki adatok
nyilvanossagahoz valo jog korlatozasara nem csak akkor keriilhet sor, ha azt valamely
alapjog vagy alkotmanyos érték védelme ,kényszeritéen” indokolja (vagyis a
dontés-el6készitéssel 0Osszefliggé konkrét adat nyilvanossdganak korlatozasat az
adatkezel6 hatékony, befolydasmentes, szinvonalas stb. mukodésének biztositdasa
ténylegesen sziikségessé teszi). Az Avtv. 19. § (5) bekezdése indokolatlan
alapjog-korlatozasra is lehetéséget teremt. Mindez ellentétes azzal a kévetelménnyel,
hogy a kozérdekl adatok nyilvanossdganak korlatozasa csak akkor alkotmanyos, ha
az nem csupan formadlis szempontokon nyugszik, hanem a korlatozassal szemben
tartalmi kovetelmények is érvényesiilnek, s a korlatozas addig marad fenn, amig azt a
tartalmi kovetelmények indokoljak.

A kozérdekl adatok nyilvdnossagdhoz vald jog sziikséges és aranyos korlatozasa
tovabba akkor garantalhatd, ha a nyilvanossagkorlatozas indokoltsaganak tényleges
tartalmi felllvizsgalata is biztositott. A nyilvanossagkorlatozas biréi kontrolljat az
Avtv. 21. §-a teszi lehetové. A biroi felilvizsgalat az Avtv. 19. § (5) bekezdése szerinti
nyilvdnossagkorlatozassal kapcsolatban csak a torvényi rendelkezésben rogzitett
formdlis szempontok felilvizsgalatara terjed ki. A nyilvanossdg indokolatlan
korlatozasanak tilalmat érvényesitd, a korlatozast kizarolag a kényszeritéen indokolt
esetekre szikit6, azaz a nyilvdnossagkorlatozads tartalmi feltételeit meghatarozo
garancidk hidnyaban a koézérdekli adatok nyilvdnossdganak korlatozasa ellen nincs
érdemi jogorvoslat, az csak formadlisan érvényesil. A nyilvanossagkorlatozas
kényszerité indokainak, illetve az annak feliilvizsgalatdra irdnyuld jogorvoslatnak a
hianya a kozérdekii adatok megismerésének, vagyis a kozérdekii adatok
nyilvdnossagara vonatkozé alkotmanyos jognak az adatkezelé szerv diszkrecionalis
dontésétol fliggs, indokolatlan korlatozasat teszi lehetové.

Az Avtv. 19. § (5) bekezdése szerint a nyilvanossagkorlatozas hatarozatlan ideig
fenntarthaté, mert annak alapjan a nyilvdnossagkorlatozasra meghatarozott
idétartam az adat kezelésétdl szamitandd, s az adat folyamatos taroldsa is
adatkezelésnek mindsiil (Avtv. 2. § 9. pont). Ez a szabdalyozas lehetové teszi, hogy a
nyilvanossag eldl elvont adat korlatlan ideig megorizze titkos mindségét.

Ezen tulmenden az Avtv. 19. § (5) bekezdésében szerepld ,dontés-elokészitéssel
osszefiiggd”, illetve ,bels6 haszndlatra késziilt” adatok kore bizonytalan, s ezeknek a
hatdrozatlan fogalmaknak az alkalmazdasa a kozérdekii adatok nyilvanossagat érint6
onkényes korlatozast eredményezhet.

Az Avtv. 19. § (5) bekezdését a koziratokrdl, a kozlevéltarakrdl és a maganlevéltari
anyag védelmérdl szolo 1995. évi LXVI. torvény 36. §-a iktatta be. A torvénymodositas
megfogalmazéi figyelemmel voltak a 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozatban kifejtett
gondolatmenetre, de eltértek attol. A 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat kontextusaban
ugyanis az adat ,bels6 haszndlatra szant” jellege elvalaszthatatlan annak
dontés-el6készitéssel  kapcsolatos  voltatdl. [,A  bels6 haszndlatra szant
munkaanyagok, emlékeztetdk, tervezetek, vazlatok, javaslatok, a szervezeten beliil
valtott levelek, altaldban a dontés-elokészités korében alkotott iratok, amelyek
nyilvanossagra hozatala jelent6sen hatraltathatja a koztisztviseloket feladataik
teljesitésében, rendszerint mentesek a nyilvanossag alél.” (ABH 1994, 177, 190.)] Az
Avtv. moédositasakor a torvénybe keriilt ,belsé haszndlatra késziilt” kifejezésnek a
dontés-el6készitéstol fiiggetlen alkalmazdsa tdg teret enged a szubjektiv
megitélésnek, hiszen az adatot nem tartalmandl, hanem keletkeztetéjének
szandékanal fogva védi.
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Az Alkotmanybirésdg az Avtv. 19. § (5) bekezdése alkotmanyossdaganak tartalmi
vizsgalata arra iranyul, hogy a jogalkoté megfelel6 indokkal és elkeriilhetetlen
mértékben korlatozza-e a ,bels6 haszndlatra készilt” és a ,dontés-elékészitéssel
0sszefliggé” adatok megismerését. Az Avtv. nem hatdrozza meg sem a ,belso
haszndlati”, sem a ,dontés-el6készitéssel” Osszefiiggé adat fogalmat, s nem jeldli
meg, hogy milyen alkotmanyos célbol kerulhet sor a korlatozasra. Onmagaban az a
tény, hogy egy adat a kozfeladatot ellaté szerv mindennapi munkaja soran, illetve a
szerv dontésének eldkészitésével kapcsolatban keletkezett, még nem indokolja
megfeleléen a kozérdekd adat, - vagyis az Avtv. 2. § 4. pontja szerinti olyan adat,
amely az allami vagy helyi oOnkormanyzati feladatot, valamint jogszabalyban
meghatdrozott egyéb kozfeladatot ellatd szerv vagy személy kezelésében 1évo,
valamint a tevékenységére vonatkozik -, elzarasat a nyilvanossagtol. A korlatozas
egyfeldl akkor indokolt, ha azt az Avtv. 19. § (1)-(3) bekezdése lehetové teszi,
masfel6l akkor, ha a kozérdekii adat nyilvanossdgra hozatala veszélyezteti a
kozfeladat ellatasat, allami feladat kiills6 befolyastdl mentes gyakorlasat. A
kozfeladatot ellatd szervek és személyek kényelmi szempontjai nem élvezhetnek
els6bbséget egy alapvetd joggal szemben. Az Avtv. 19. § (5) bekezdése csak akkor
felel meg az Alkotmany kovetelményeinek, ha a jogalkoté vildgossd teszi az
informaciészabadsag korlatozasanak céljat, indokolt mértékiire szoritja a
nyilvanossag elo6l elzarhaté adatok korét, s a kézérdekli adatok megismerését csak
sziikséges és aranyos mértékben korlatozza.

A ,belsé haszndlatra készilt”, illetve a ,dontés-el6készitéssel 0sszefiiggd” adatok
fogalmi tisztazatlansaga, differencidlatlansaga, egyiittes haszndlata, s azokkal
kapcsolatban azonos szabdalyok alkalmazdsa onmagdaban is olyan suilyos szabalyozasi
hianyt jelent, amely a kozérdekii adatok nyllvanossagahoz valé alkotméanyos alapjog
[Alkotmdany 61. § (1) bekezdés] sziikségtelen és aranytalan korlatozasat eredményezi,
mert bizonytalan kor adatok tekintetében rendeli el a nyilvdnossag kizarasat.

Az Alkotmanybirésdg ramutat arra is, hogy a vizsgalt nyilvanossagkorlatozas nem
valik alkotmanyossagi szempontbdl kielégité megoldassa azaltal, hogy kérelemre az
adatok megismerését a szerv vezetbje engedélyezheti. E dontés ugyanis az érintett
szerv diszkreciondlis jogkorébe tartozik, s az csak formalisan vizsgalhaté felill. Egy
alapvet6 jog érvényesiillése azonban nem filigghet az adatkezel6 szerv ilyen
dontésétol.

A kifejtettekre tekintettel megallapithatd, hogy az Avtv. 19. § (5) bekezdése a
kozérdekid adatok nyilvanossdaganak olyan korlatozasat is lehetévé teszi, amelyet mar
nem indokolhat az &llami szervek hatékony milkodésének biztositdsdhoz fliz6do
érdek. A kozigazgatds hatékonysdgahoz és atlathatésagahoz fliz6d6 Kkettos
kovetelmény koziil nem lehet csak az egyiket, jelen esetben az el6bbit egyenlétleniil
nagyobb mértékben figyelembe venni, mert akkor a kozérdekii adatok
nyilvanossagahoz valo jog sértl.

Mindezek alapjan az Alkotmdanybirésdg a kozérdekl adatok nyilvanossagahoz vald
jogra tekintettel, hivatalbdél eljarva &llapitott meg mulasztdsban megnyilvanulé
alkotmanyellenességet, mert a torvényhozdé nem biztositotta azokat a jogallami
garancidkat, amelyek az Avtv. 19. § (5) bekezdésében szabdalyozott kozérdeki adatok
megismerését lehetévé teszik, ha azok nyilvanossdganak korlatozasa mar nem
indokolt. Az Alkotmanybirésag a mulasztds megsziintetésére a rendelkezé részben
megallapitott hataridén beliil kotelezte a torvényhozot.

Az Alkotmanybirésdg a hatdrozat kozzétételét a kozérdeklédésre tekintettel
rendelte el.

Dr. Hollé Andrds s. k.,
az Alkotmdanybirdésag elnoke

Dr. Bihari Mihdly s. k., Dr. Czucz Otté s. k.,
el6éadé alkotménybird alkotmdanybiré
Dr. Erdei Arpdd s. k., Dr. Harmathy Attila s. k.,

alkotméanybiré alkotméanybiré
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Dr. Kiss Laszlé s. k., Dr. Kukorelli Istvdn s. k.,
alkotmanybiré alkotméanybiré
Dr. Strausz Janos s. k., Dr. Tersztydnszkyné dr. Vasadi Eva s. k.,

alkotmdanybiré alkotmdanybiré
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