Gydri Levente: Dintés-elokészités és nyilvanosdg
Doéntés-el6készités és nyilvanossag
Gyori Levente
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1. Bevezetd

Az abszolutizmus 1étrehozta a birokraciat, mely a modern allamban a legnagyobb szervezetté
fejl6dott, hatalmas apparatussal és informaciotomeggel. Az allam kézhiteles nyilvantartasokat
tart fenn a magan és kozjogi viszonyok biztonsagos lebonyolitasara, de vannak olyan adatok,
informacidk is, melyeket maga biirokracia hasznal fel, sok esetben a rajta kiviil esé alanyokra
vonatkoz6 déntéseik meghozatalahoz. A birokricia — ahogyan azt Max Weber 1914-ben
megfogalmazta Gazdasag és tarsadalom cimd mdvében — igyekszik tevékenységét, ismereteit,
szandékait a nyilvanossag el6l eltitkolni. Azonban a dontéseikhez felhasznadlt adatok,
szandékaik ismerete nem csak az allamapparatusnak fontosak, hanem az allampolgaroknak is.
To6bb szempontbdl is.

Sziikség van az érintettek meghallgatiasara is, akiknek viszonyait a leend6 dontés
megvaltoztatja, akikre az kihat. A kozigazgatasi dontés szakmai alapon sziiletik, a politikai
dontések esetében is a dontéshozoké a felel6sség. Ez azonban nem jarhat azzal a
kovetkezménnyel, hogy a dontést az érintettek meghallgatasa nélkil, véleményik, esetenként
akar szakmai észrevételeik figyelmen kivil hagyasaval hozzak meg. Shaw — Wellingtont
idézve — is igy folytatja: sosem tudhatni, mi térténik a domb tdloldalan. A déntéshozé
szervek ilyen —természetesen torvényes keretek kozétt térténé — befolyasolasanak féként a
dontés meghozatala el6tti szakaszban kell érvényesiilnie.

A misik figyelembe veendé koriilmény az el6z6héz hasonlé. A polgari allamban ugyanis
altalaban 1s kévetelmény, hogy a dontést meghozo6 szervek mikodése atlathatd legyen. Tudni
kell, milyen hatdsok, befolyasok érték a szervet, mi dontésének alapja. Ezt figyelembe vehetjik
valasztott tisztségviselbink Ujravélasztasakor, jogi eszkozokkel élhetink ezen megszerzett
informaciék birtokaban, a visszaélések konnyebben megel6zhetévé valnak, illetve késébbi
dontéseket is immar kell6 tudas birtokdban terelhetjiik az altalunk kivanatosnak vélt iranyba.
Ertékelhetévé vilik a munka mindsége, a koztisztviselk, politikai dontéshozok
alkalmassagarol képet kaphatunk. Csak ez teremti meg sok esetben véleményiink kifejtésének
lehet6ségét, melyet alkotmanyunk 61. § (1) bekezdésében garantdl, a véleménynyilvanitashoz
val6 jog keretében.

Nem véletlen tehat, hogy Alkotmany a kézérdek adatok nyilvanossigiahoz valé jogot a
véleménynyilvanitasi szabadsiaggal egyiitt, az Alkotmany 61. § (1) bekezdésében garantalja.
Természetesen a kozérdekd adatok megismerésének joga nem csak a dontés meghozatalaban
felhasznalt adatokra terjed ki, hanem minden koézérdekd adatra. A kozérdekd adat
meghatirozasat a személyes adatok védelmérdl és a kézérdekd adatok nyilvanossagardl szolo
1992. évi LXIIIL. torvényben (tovabbiakban: Avtv.) talalhatjuk!, melyet az Alkotmany
kotelezése alapjan az orszaggyllés 1992. oktéber 27.-én fogadott el.2 A jelen dolgozatban

L Avty. 1. § (1); A k6zérdekd adat az allami vagy helyi 6nkormanyzati feladatot, valamint jogszabalyban
meghatirozott egyéb kozfeladatot ellatd szerv vagy személy kezelésében 1éve, valamint a tevékenységére
vonatkozod, a személyes adat fogalma ald nem es6, barmilyen médon vagy forméaban r6gzitett informaciéd vagy
ismeret, fliggetleniil kezelésének maédjatdl, 6nallé vagy gydjteményes jellegétol.

2 Alkotmany 8. § (1)
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azonban csak azon kézérdekd adatokkal kivanok foglalkozni, melyek a dontés-el6készités
soran keletkeztek.

Ezen jog kotldtozasira azonban lehetGség van a magyar Alkotmanybirésag 32/1992. (V.29.)
AB hatarozata (tovabbiakban Abh. 1.) alapjan, ha a korlatozas az iratok tartalma szerint
torténik. Bzt szolgaljak a f6ként az Avtv.-ben talalhaté kivételek. Ebben talalhattuk a kordbban
,belsé hasznalatra készilt, valamint a dontés-el6készitéssel Osszefiiggsd” adatnak nevezett, a
hatéalyos torvényben pedig a ,,dontés megalapozasat szolgalé adat’-ként megjeldlt informaciok
hozzaférhet6vé tételének korlatasit célzé rendelkezést3 FEzen rendelkezés azonban
megfogalmazasa folytan alkalmasnak latszik kozérdek( adatok visszatartasara. Tulzottan tag,
emiatt szlikségtelen és aranytalan alapjog korlatozast latszik megvalésitani. Valoban igy van-e,
alkalmas-e az adatvédelmi t6rvény eme megtagadasi oka kozérdekd adatok nyilvanossag el6li
elzarasara? A kévetkez6kben erre keressiik a vélaszt. Vizsgalom azt is, milyen esetleges egyéb
akadalyok allhatnak a gyakorlatban ezen adatok megismerése utjaban, annak ellenére, hogy
ezen adatok védelmét szolgalja az emlitett kiilon torvényi rendelkezés. Toérekszem ugyanakkor
a joganyag és joggyakorlat feldolgozasara is, valamint megvizsgalom, hogyan jelenik meg
hasonlé szabalyozas unids szinten és annak gyakorlataban, milyek az esetleges hasonlésagok,
kilénbozéségek. Az Eurdpai Unié intézményei koézil féként az BEurdpai Parlamentnek, a
Bizottsagnak, valamint a Tanacsnak szentelek figyelmet. Mivel a kdrnyezeti adatok kiemelt
fontossagunak mutatkoznak, ezért azzal — az unids szabdlyozassal foglalkozé rész keretében
— kilén foglalkozom.

Dolgozatomnak nem tirgya egyes orszagokban taldlhaté szabdlyozas (bar érdemes lenne
példaul az Egyesiilt Allamokkal kapcsolatban a Pentagon Papers-iigyet kozelebbrdl szemiigyre
venni.).

2. A kozérdeki adatok megismerésének joga és korlatai

A kozérdek adatok megismeréséhez vald jog kilénés viszonyban 4all a véleménynyilvanitds
szabadsagaval. A két jog érvényestlésekor elsé az informaciok megismerése, mintegy feltétele
a véleménynyilvanitds szabadsaginak. A jogtudomdny azonban el8bb ismerte el a
véleménynyilvanitashoz valé jogot, mint az informécidszabadsagot* A jog ezek alapjan a
kommunikécids jogok csoportjaba tartozik az Alkotmanybirésag szerint.>

3 A korabbi szabélyozast az Avtv. 19. § (5) bekezdésében, a jelenlegit a 19/A. §-ban taldljuk.

4 Halmai Gabor, Téth Gabor Attila (szerk.), Majtényi Laszlé: Emberi jogok; Osiris, 2003. 615.0.

530/1992. (V.29) AB hat. In: Halmai Gabort, T6th Gabor Attila (szetk.): Emberi jogok. 427. o.

A testillet ebben a hatdrozataban megsemmisitette a helyi 6nkormanyzatokrdl szolé 1992, évi LXV. torvény
(tovabbiakban: Otv.) azon rendelkezését, mely lehetévé tette a képviselGtestiilet szamara zart Gilés és zart szavazas
elrendelését. (Zart tilést ma is lehet6vé tesz az Otv., de mér lényegesen sziikebb korben.) Kimondtak, ,,a kézérdekid
informaciékhoz val6 szabad hozzaférés lehet6vé teszi a valasztott népképviseleti testiiletek, a végrehajt6 hatalom, a
kozigazgatas jogszerliségének és hatékonysaganak ellenérzését, serkenti azok demokratikus miikodését. A kézigyek
bonyolultsaga miatt a kézhatalmi déntésalkotdsra, az tigyek intézésére gyakorolt dllampolgari ellenSrzés és befolyas
csak akkor lehet hatékony, ha az illetékes szervek felfedik a sziikséges informacidkat.”
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2.1 Az informacioszabadsag az adatvédelmi torvényben

Az cl6bbick alapjan az Avtv. céljaként deklardlja a koézérdekd adatok nyilvanossaga
biztositasanak kovetelményét. Fontos, hogy ezt az altalanos célt konkrétan is korilirja, amikor
kimondja, az allami vagy helyi 6nkormanyzati feladatot, valamint jogszabalyban meghatarozott
egyéb kozfeladatot ellitd szerv vagy személy (a tovabbiakban egyiitt: szerv) a feladatkSrébe
tartoz6 tgyekben - {gy kiléndsen az allami és Onkormanyzati koltségvetésre és annak
végrehajtasara, az allami és 6nkormanyzati vagyon kezelésére, a kbzpénzek felhasznalasara és
az erre kotott szerzédésekre, a piaci szerepl6k, a maganszervezetek és -személyek részére
kilénleges vagy kizardlagos jogok biztositasara vonatkozdan - kételes elésegiteni és biztositani
a koézvélemény pontos és gyors tdjékoztatasat.’ Fészabalyként tehat minden ilyen adat
hozzaférhet6ségét lehetévé kell tenni tehat. Ennek két moédja lehet: vagy egy konkrét
dokumentumhoz kivan hozzaférni a kérelmez6, melyet kérelmében megnevez (access to
dokuments), vagy valamilyen informdciét kivan megtudni, anélkil, hogy tudnd, az melyik
dokumentumban talalhaté (access to information). Az Avtv. mindkettére utal, amikor
kimondja, a dokumentumrdl vagy annak részérél mdsolat adhat6.” A Févarosi Birdsiag
értelmezésében a tdjékoztatasi kotelezettségnek els6sorban a teljes irat hozzaférhet6vé
tételével (tehat masolat rendelkezésre bocsatasaval), masodsorban — ha az térvényes okbol
kizart vagy a teljes irat masolatanak rendelkezésre bocsatasa nem lehetséges torvényes vagy
egyéb okbol — tartalmi tajékoztatassal kell eleget tenni.®

2.2 A korlatok

A f6szabaly aldl azonban van kivétel, s6t kivételek egész rendszere. Az Avtv. 19. § (3)
bekezdésének megfeleléen nem nyilvanos a kézérdekd adat, ha az arra jogosult szerv allam-
vagy szolgalati titokkd nyilvanitotta; az nemzetkdzi szerz6désbdl eredd kotelezettség alapjan
mindsitett adat; azt az adatfajtak meghatarozasaval térvény honvédelmi, nemzetbiztonsagi,
blniild6zési vagy binmegel6zési, kdzponti pénziigyi vagy devizapolitikai érdekbdl, kiligyi
kapcsolatokra, nemzetkdzi szervezetekkel valé kapcsolatokra, birdsagi vagy kézigazgatasi
hatésagi eljarasra tekintettel korlatozza; az tzleti titok a polgari térvénykényvrél szolé 1959.
évi IV torvény 81. §-a szerint®. A kozérdekd adat nyilvanossagat az Avtv. 19. § (7)
bekezdésénél fogva kotlatozhatja az Burépai Unid jogszabalya az BEurépai Unié jelent6s
pénziigy- vagy gazdasagpolitikai érdekére tekintettel, beleértve a monetaris, a koltségvetési és
az adopolitikai érdeket is. Az Avtv. 4 19/A. § (1) és (2) bekezdése kovetkeztében a
koézfeladatot ellatd szerv vagy személy feladat- és hataskorébe tartozé dontés meghozatalara
iranyul6 eljaras soran készitett vagy rogzitett, a dontés megalapozasat szolgal6 adat!?, melyet a
koztfeladatot ellatd szerv 10 évig nem nyilvanossd nyilvanithat; az ugyanezen — a dontés
megalapozasat szolgalé — adat a dontés meghozatalat kovetSen is, h a az adat megismerése a
szerv torvényes mikodési rendjét vagy feladat- és hataskorének illetéktelen kiilsé befolyastol

6 Avtv. 19. § (1)

7 Avtv. 20. § (3)

8 Févarosi [télétabla 2.P£.20.751/2005/3. Részletesebben lasd késébb.

9 Ezen szabalyok alkalmazésara az Avtv. 19.§ (6) bekezdése hivatkozik. Itt sziikséges megjegyezni, az Avtv. 19. § (5)
bekezdése értelmében kézérdekbdl nyilvanos adat a jogszabaly vagy allami, illetSleg helyi 6nkormanyzati szervvel
kotott szerzédés alapjan kotelezen igénybe veend vagy mas médon ki nem elégithetd szolgaltatast nyujté szervek
vagy személyek kezelésében levd, e tevékenységikre vonatkozo, személyes adatnak nem mindsilé adat is, amely
adott esetben sziikitheti az tizleti titok fogalmanak védelmi hatokorét.

10 Révidebben automatikus nyilvanossag-korlatozasnak is hividk. Az automatikus nyilvanossdg kotlitozas azonban
— ahogy ezt a kés6bbiekben be fogom mutatni — nem jelenthet teljes automatizmust.
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mentes ellatasat, {gy kilonosen az adatot keletkezteté allaspontjanak a déntések el6készitése
soran t6rténd szabad kifejtését veszélyeztetné.

A kozérdektd adat definicidja kizatja a személyes adatot fogalmi korébdl, azonban az mégis
lehet adott esetben jogvita targya, egy adatot a nyilvanossag szamara megismerhetS személyes
adatnak tekintenek vagy sem.!!

A megtagadasi okok kozott a dontés-el6készit6 irat kilénleges helyet foglal el véleményem
szerint tobb okbdl is.

Igen tag teret ad az adatkezel6nek a mérlegelésre, minden adattipusra vonatkozhat. Ilyen lehet
példaul az ekkor készilt jogi tandcsadas, statisztikai adatok, gazdasdgossigot vizsgalo
szakvélemények, hatastanulmanyok. Ezzel ellentétben az allamtitokrol és szolglati titokrol
sz0l6 1995. évi LXV. torvény szerint (tovabbiakban Ttv.), csak az allamtitokkort illetve a
szolgalati titokkort tartalmazé jegyzékbe tartozéd felsorolt adattipusokat lehet allam- illetve
szolgalati titokka mindsiteni.!?

Alkalmazasihoz nem sziikséges semmilyen kilénleges szituacid, ellentétben példaul az tzleti
titokkal, ahol valamilyen szerzédéses viszony szitkségeltetik. Végiil pedig ez a rendelkezés nem
keretszabaly, arra az adatkezel6 kézvetlentl hivatkozhat, dgy hogy més jogszabalyt nem kell
alkalmazni. Emiatt, ha a t6rvényhozé nem alkotja meg ezeket a szabalyokat, akkor az
adatnyilvanossag alapelve fog érvényestlni.!3

3. A dontés-el6készités, mint adatnyilvanossag-korlatozas

El6szor a problémat elméletileg szeretném vizsgalni. Ehhez mindenckel6tt a dontésel6készités
fogalmat sztikséges tisztazni.

3.1. A dontés-elGkészités

A kozigazgatas igazgatasi feladatokat lat el. Az igazgatds részei H. Fayol szerint a tervezés,
szervezés, parancsolas, koordinalas és ellenérzés. L. Gulick és L. Urwick a tervezést,
szervezést, személyzeti tevékenységet, iranyitast, koordinalast, tajékoztatast, pénziigyeket
tartotta az igazgatds részeinek. V. G. Afanaszjev az iranyité dontés kidolgozdsardl és
elfogadasardl, szervezésrdl, szabalyozasrdl, korrekcidrol, nyilvantartistél és ellendrzésrél
beszélt.!* Bzek a tevékenységek nem feltétleniil vannak jelen minden déntéshozatali eljardsban,
de kétségteleniil kimondhatjuk, az informdciéra minden dontéshez sziikség van és az
informaciék gyudjtésére minden esetben a célkitlzési szakasz utin, a déntés el6készitésekor
kertl sor. Természetesen nem minden ekkor keletkezett (példaul a jogszabalyok ismerete vagy
a szerv birtokaba korabban kertilt adat), a déntés megalapozasat szolgalé adat olyan, melynek
nyilvanossaga kévetelmény. Es nem is minden adat kozérdekd.

3.2. Doéntés-el6készités két Alkotmanybirdsagi hatarozat titkrében

Hogy miért is van sziikség ezeknek a dontés-el6készité adatoknak védelemre? Erre az

Alkotmanybirdsig elészor 34/1994 (V1.24.) AB hatarozatiban (tovabbiakban: Abh. 2.) utalt:

11 Fontos megjegyezni, hogy az Avtv. 19. § (4) bekezdése meghatirozza a kozérdekbdl nyilvanos adat fogalmat.
Ezen adatok megismerésére a kézérdekd adatok megismerésére vonatkozé rendelkezéseket kell alkalmazni.

12Tty. 7. § (4) és (6). Az eljards: 7. - 9. §

13 Ugyanigy a szolgilati titokkori jegyzék Osszedllitisa sem kotelez6 Ttv — ben felsorolt szervek szamara. Ez
azonban azt jelenti, hogy adataikat sem nyilvanithatjak szolgalati titokka, azokat kérés esetén ki kell adni. Az
adatvédelmi biztos éves beszamoléja, 1998

14 Fazekas Marianna, Ficzere Lajos (szetk.), Kalas Tibor: Magyar kizigazgatasi jog. 23-26.0.
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Az aktanyilyanossdg dltaliban nem vonatkozik az din. munkadokumentumokra. A belsd haszndlatra
sxant munkaanyagok, emléketetok, tervegetek, vizlatok, javaslatok, a s3ervezeten beliil valtott levelek,
dltaldban a  dontés-elokészités  kirében alkotott iratok, amelyek nyilvinossigra hogatala jelentdsen
hatraltathatia a kotisztviseloket feladataik  teljesitésében, rendszerint mentesek a  nyilvanossag  aldl.
Eppensiggel garancidlis intézménye a kiztisztviseldi munka szinvonalinak és hatékonysiginak, hogy a
kiztisztviselik dontés-elokészitése szabadon, informdlisan és a nyilvanossag myomdsatol mentesen folyik.”
Tehat a kozfeladatot ellatok munkavégzésének védelme, ha ugy tetszik, a ,,tisztségvisel6i
véleménynyilvanitas szabadsdga” és a kozérdekd adatok megismeréséhez valé jog keril
Osszelitkbzésbe és ez teszi lehetévé a korlatozast.

Hogy valamilyen aktus meghozatalara iranyuld eljaras el6készitési szakaszaban milyen adatokat
és mi alapjan lehet torvényi védelem ald venni, az Alkotminybirésig 12/2004. (IV.7) AB
hatarozataban (tovabbiakban: Abh. 3.) foglalkozott. Az Avtv. akkori 19. § (5) bekezdése
szerint, ha t6rvény masként nem rendelkezik, a belsé hasznalatra készilt, valamint a déntés-
el6készitéssel Osszefiiggd adat a kezelését koveté husz éven belil nem volt nyilvanos.
Kérelemre az adatok megismerését a szerv vezetSje e hataridén belill is engedélyezhette. Az
inditvanyozo szerint ez olyan gumiklauzula, mely alapjan barmely adat nyilvanossagra hozatala
megakadalyozhato.

Az Alkotmanybirdsig a korabbiakhoz hozzatette, miért van sziikség a korlatozas efféle
automatikus modjara. Konnyitést jelent ugyanis a kozérdekd adatokat kezel6k szamara
annyiban, amennyiben nem kell az adatokat egyenként titkositaniuk, kilén dontéseket
hozniuk, ami szamukra elviselhetetlen adminisztracios terhet jelentene.

Az altalam és az inditvinyozo6 altal felvetett problémara a kévetkezOképpen probalt meg
valaszolni az Alkotmanybirésdg mar emlitett Abh. 3.-ban. Korabbi megallapitasanak
megfelelen a koztisztvisel6i munka hatékonysagat, szinvonalat és befolyastdl mentességét
kivanta a testilet tovabbra is védelmezni. A déntés meghozatalat egyfajta hatarnak tekint a
testtlet, amikort6l a hivatalnoki munka mar nem szorul olyan erés védelemre, mint ami a
dontés meghozatala el6tt szitkséges volt. Dontés utan atbillen a mérleg nyelve az
informaciészabadsag javara és a dontés-el6készité iratokat mar nem lehet elzarni a
nyilvanossag el6l. Elétérbe keriil az atlathat6, korrupciémentes, tirsadalmilag kontrollalt
kozigazgatas kialakitdsaval és a kozigazgatas altal gyGjtétt informacié ujrafelhasznalasaval
szembeni igény. Ezzel a testiilet tulajdonképpen atvagta a gordiuszi csomoét és nem tartalmi
megoldast adott a kérdésre, hanem egy formalis kritériummal, az id6tényezével oldotta azt
meg.

Mivel a testiilet megfogalmazasa szerint a Rigérdekii adatokbog vald hozzdférésnek a dontés-
elokészités érdekében tortind korlitogdsa az iigyekfel dsszefiiggd iratok tobbségében a dontés meghozatalival
mdr nem indokolt, azel6tt indokoltnak tartjak. Ennek megfeleléen nem semmisitették meg az
automatikus nyilvanossag korlatozast megengedd térvényl passzust.!>

A jogszabilyok célja, hogy megel6zz¢ék, megoldjak a tdrsadalmi konfliktusokat. Ez
jogbiztonsagot teremt, az egyének el6re tudjak, mihez igazitsak viselkedésiiket.!6 A birék ezen
jogszabalyok alapjan érvényesitik a torvényi rendelkezéseket. A hatarozat alapjan a korlitozdssal
szemben formai kivetelmény, hogy a Rorldtogdsra kizdrdlag tirvényben meghatarozott eljdrds eredményeként
kerdiljon sor. Tartalmi kovetelmény, hogy a korldtozas s3iikséges és a korldtozdssal elérni kivdnt célhog képest
aranyos legyen. Emellett az alapjog érvényesiilése érdefkében biztositani kell a nyilvanossagkorldtozds feletti

15 Az adatvédelmi biztos ezzel ellentétesen kimondta, az Avtv. helyes, a torvényalkotdi akarattal sszhangban 4llo
értelmezése szerint nem altaldban minden belsé hasznélatra készilt, illetve déntés-elSkészité adat nyilvanossaga
korlatozhatd, hanem csak azoké, melyek nyilvanossagra kertilése a kézfeladatot ellaté szerv mikodését, hataskore
illetéktelen kiilsé befolyast6l mentes gyakorlasat akadalyozna. Ez a kévetelmény bekertilt egyébként az Avtv.-be a
2005. évi XIX. torvénnyel: Avtv. 19/A. § (2).

16 Szigeti Péter: Jogtani és dllamtani alapvonalak. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2002. 83.0.
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érdemi és hatékony birdi jogorvoslati lehetdséget, melynek a formai kritériumok vigsgdlatdn tilmenden ki fell
terjednie a nyilvanossdgkorldtozas indokoltsaginak tartalmi vizsgalatira. Az Alkotmanybirésag azzal,
hogy pusztan az idé muldsaval kapcsolja 6ssze a korlatozas alkotmanyossagat és adottnak veszi
tartalmi kritériumoknak valé megfelelést, nehéz feladat elé dllitja a birésiagokat, mivel az
el6bbiek szerint télitk mar tartalmi vizsgalatot kévetel.

M¢ég sualyosabb a helyzet, ha figyelembe vessziik, hogy a nyilvanossagkorlatozas hataridejét —
ahogy azt kifejtették — az adat kezelésétSl kellett szamitani. Az adatkezelés fogalmaba az
adatvédelmi t6rvény szerint az adat tarolasa is beletartozik, ami miatt a korlatozas idStartama
»minden” tirolastél Ujra szamitandd, igy gyakorlatilag nincs id6korlatja. Erre maga az
Alkotmanybirésag hivta fel a figyelmet, jelenleg targyalt 2004-es hatarozataban.

Az adatnyilvanossagnak meg nem felelé helyzettel az alkotmanybirak is tisztdban voltak,
amikor kimondtak, a ,belsd haszndlatra késziilt”, illetve a ,,dontés-elokészitéssel osszefiiged” adatok
Jogalmi tisztazatlansdga, differencidlatlansdga, egyiittes hasgndlata, s agokkal kapesolatban azonos szabdlyok
alkalmazdsa  onmagiban is olyan silyos szabdlyozdsi  hianyt jelent, amely a kozérdekil  adatok
nyilvanossdagiboz, vald alkotmdnyos alapjog [Alkotmdny 61. § (1) bekezdés] sziikségtelen és ardnytalan
korldtozdsdt eredményezi, mert bizonytalan kori adatok fekintetében rendeli el a nyilvanossdg kizdrdsdt.
Kimondtak azt is, hogy a wigsgdlt nyilvanossdgkorldtozds nem vdilik a alfotmdnyossdgi sgemponthil
kielégitd megolddssd azdltal, hogy kérelemre ag adatok megismerését a szerv vegetdje engedélyegheti. Bz
ugyanis csak a szerv vezetjének diszkrecionalis dontése, melyt6l nem fiigghet egy alapvetd jog
érvényestlése.

Ebbél azonban meglepd kovetkeztetésre jutottak. Mulasztasban megnyilvanuld alkotmdnyellenességet
allapitottak meg, mivel a térvényhoz6 nem biztositotta azokat a jogallami garanciakat, melyek
a dontés-el6készitéssel Osszeflige valamint a belsé hasznalatra készllt adatok nyilvanossagat
biztositjak, ha azok nyilvanossag el6li elzarasa nem indokolt. Ennek a szabdlynak a
megalkotasara 2004. december 31.-ig adtak id6t az Alkotmany 6rei.

Osszességében mégis egy alkotmanyellenes helyzetet tartottak fenn és ezért egyet kell értenem
Kerekes Zsuzsaval abban, hogy mulasztds megallapitasa helyett inkabb az Alkotmany 8. § (2)-
anak sérelmét kellett volna megallapitaniuk és ezért a rendelkezést megsemmisitenitik.!”

Itt kell megjegyezni, hogy az altaluk vizsgalt szabélyozas két fogalmat kilonboztetett meg: a
,»belsé hasznalatra készilt” és a ,,dontés-el6készitéssel kapcsolatos” adatot. Bz véleményiiknek
megfeleléen a mulasztasban megnyilvanulé  alkotmanysértés kimondasakor fogalmi
tisztazatlansag, differencialatlansdg, és a fogalmak egyuttes haszndlata, rajuk k6z8s szabalyok
alkalmazasa sulyos szabdlyozasi hianyt jelent. Ugyanakkor az utélagos normakontrollnal és a az
adatkezel6 diszkrecionalis dontési lehetéségének probléméjanal ez a fogalmi kett6sség meg
sem jelenik.18

3.3. A korabbi szabalyozas értékelése

A korabbi térvényi allapotban a megtagadasi okokat két csoportba oszthattuk.!?

Az egyik csoportba azok a térvényhelyek tartoztak, melyeknél kilén térvényben
meghatarozasahoz. Ide sorolandé az allam- vagy szolgalati titokka mindsités.

A masik csoportban 1évéknél pedig valamilyen térvényben, jogszabalyban meghatarozott ok és
maga a térvény, a jogszabaly alapjan a kézérdekd adatot a nyilvanossag elé tarni nem szabad.
Ilyen az Burdpai Unib jelentSs pénziigy- vagy gazdasagpolitikai érdeke, vagy az tizleti titok.

17 Kerekes Zsuzsa: ,,Hivatali kényelem?”: az informaciészabadsag korlatair6l. Fundamentum, 2004. 3. sz. 100.o0.
18 Kerekes Zsuzsa: im. 99. o.
19 Az Avtv. médositasa 2005. junius 1.-jétSl hatalyos.
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Mindkét csoportra jellemz6, hogy magiban az Adatvédelmi térvényben lehet6vé tett
adatvédelmi kotlatozas érvényesiiléséhez még egy torvényre van sziikség. Ez felel meg ugyanis
az ilyen jellegld korlatozassal kapcsolatos kovetkez6 kovetelménynek. Az adatvédelmi
térvényben foglaltaktdl eltérni csak akkor lehet, ha azt a térvény kifejezetten megengedni. Bzt
egyfajta engedélynek tekinthetjik az esetleges kotlatozasra. (Ennek az djabb szabélynak
azonban véleményem szerint ismételten meg kell felelnie az Alkotmany 8. § (2) bekezdésének,
miszerint az alapvets jogokra és kotelességekre vonatkozé szabalyokat térvény allapitja meg.
Ez nem azt jelenti az allamtitoknal és a szolgalati titoknal, hogy a titokkori listakat is
térvénynek kellene szabdlyoznia.20 Ezek a listdk ugyanis a ,harmadik 1épést” jelentik, a
masodik maga az adatvédelmi t6rvény.

A korabbi szabélyozas dontés-el6készité vagy belsé hasznalatd iratai azonban kilégtak a
rendszerbél. A fenti szabalyozasokat vizsgalva azt allapithatjuk meg, hogy 6nmagaban egyik
masik megtagadasi ok sem lenne megfelel6, de a normaegytittesek mar kell§ részletességgel
eligazitast nyujtanak, emiatt torvényi rendelkezések alkalmazhatéak kozvetlentl. (Ha mashogy
nem, hat minGsitési eljaras képében.) A dontés-elGkészité és bels6 hasznalatd iratok
informaciékotlatozasat 6nmagaban kellett alkalmazni. Véleményem szerint ez a szabalyozas
nem volt kell6 részletességi.2! A két fogalom jelentése az adatvédelmi biztos gyakotlataban is
visszatér$ probléma volt, amit esetrdl esetre kellett pontositani.??

Ennek okait csak réviden sorolom fel és talin nem is teljes korden. El6szor is, ahogy a
,»,dontés-el6készité” hatirozatban fogalmaztak, nem lehetséges megallapitani a két fogalom
kilonbségét. Tisztazatlan, milyen adatok doéntés-el6készitéssel kapcsolatosak, mik annak
id6beli, targy szerinti hatarai, milyen szoros Osszefuiggés szitkséges a dontéssel.?3 Attdl, hogy
valami bels6é hasznalatra késziilt, még nem biztos, hogy nem kézérdekd. Ilyenek lehetnek
példaul az 6nkormdnyzat altal készitett felmérések, melyek egyébként nem szlletnének meg,
de adott esetben a koz szamara fontos, kozérdek(i informacidkat tartalmaznak és elzarasukat
semmi sem indokolja. Hasonléak lehetnek a hatdstanulmanyok is, melyek valamilyen
beruhézast el6znek meg és igenis az adéfizeték pénzébdl valésulnak meg. Ezek az adatok nem
csak egyszerden egy eljarasban nyujtanak segitséget, hanem attdl fiiggetlentl is létezhetnének
maganak az eljardsnak nem feltétlentl részei.

3.4. A ,,dontés-el6készitd hatarozat” hatasa

Az Orszaggyulés hallgatott a Abh 3.-ban foglaltakra és a 2005. évi XIX. t6rvénnyel atformalta
a torvényszéveget.?* JelentSsen kibévitette azt és a norma részévé tette a hatarozat érvelését.
Az beiktatott 4j bekezdés szerint a kozfeladatot ellaté szerv feladat- és hataskoérébe tartozo
dontés meghozataldra iranyulé eljaras soran készitett vagy rogzitett, a dontés megalapozasat
szolgalé adat a keletkezésétSl szamitott tiz évig nem nyilvanos. Ezen adatok megismerését —
figyelemmel a kézvélemény gyors és pontos tdjékoztatisanak elGsegitésére és biztositasira
vonatkozé kételezettségre — az azt kezelS szerv vezetSje engedélyezheti.?s

El6szor is egyértelmtvé tették, hogy a dontés-el6készit6 adat a dontés meghozatalara iranyuld
eljaras soran készitett vagy rogzitett és a dontés megalapozasat szolgalja.?® A korlatozas
tartamaul megszabott, 10 évre csokkentett periédus immar nem az adat kezelésétSl, hanem

20 S6t, az adatvédelmi biztos 2004. évi jelentésében allitja, a torvényhozdi akaratnak formailag leginkabb egy kizlemény
Sormadjiban kizzétett titokkiri jegyék felelne meg.

2t Az Alkotmanybirésag is ,,fogalmi tisztazatlansagot” emlitett (Abh. 3.).

22 Az adatvédelmi biztos beszamoldja 2001.

23 A déntés meghozatalanak forduldépontta tételével a fentickben leirtaknak megfelel6en reagaltak az Abh. 3.-ban.

24 Lasd 'T/14709 szamu torvényjavaslat indoklasa. 11.0.

2 Avtv. 19/A.§ (D).

26 Ttt tehat eltQint a testiilet 4ltal emlegetett fogalmi kettGsség.
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annak keletkezését6l szamit6dik.2” Ezzel a hatdrozat indokolasaban kifejtett id6problémara
reagaltak.

A legszembetinébb véltozas egy 4j bekezdés beiktatdsa, mely rendelkezése alapjan az adat
kiadasara vonatkozo igény — a mar emlitett 10 éves idétartamon beldl - a déntés meghozatalat
kévetéen akkor utasithat6 el, ha az adat megismerése a szerv torvényes mikodési rendjét vagy
feladat- és hatdskoérének illetéktelen kiilsé befolyastdl mentes ellatdsat, {gy kiilonosen az adatot
keletkeztet6 allispontjanak a dontések elSkészitése soran torténd szabad kifejtését
veszélyeztetné.?s

Ez nem mids, mint az adatkezelé diszkrécidjanak egyfajta, a hatdrozati érvelésnek megfelels
mederbe terelése, a 2004-es hatarozat térvényszévegbe beillesztése. A térvényhely védelmezi a
szerv torvényes muikodését, kilsé nyomastol mentességét. Ez utébbi a munkaval kapcsolatos
fenti emlitett szinvonalbeli, hatékonysagi kévetelménynek is eleget kivan tenni.

Kétség kivil szikebbre szabja a térvényi megoldas az adatkezel6k mozgasterét annyiban,
amennyiben nem elegendé az adatkérési igény megtagaddsakor pusztin arra hivatkozni, hogy
azért tagadjak meg az adatkérést, mert az dontés-el6készité vagy belsé hasznalatra készilt. De
az Alkotmanybirésag érvelése nem erre vonatkozott. A munka szinvonalit, hatékonysigat,
befolyasmentességét nem a dintés megsziiletése ntani, hanem az az, elditi korlatozas legitimalasahoz
hasznaltak érvként. A déntés meghozatala utan éppenséggel pont elétérbe kell keriilnie az
atlathaté, korrupciémentes, tarsadalmilag kontrollalt kozigazgatds kialakitasaval ¢és a
kézigazgatas altal gytjtott informacid Gjrafelhasznalasaval szembeni igénynek.

Az aktus meghozatalat megel6z6&en az adatkezel6 szintén kiadhatja kérelemre az adatot, a régi
szabalyozasnak megfelel6en, viszont mérlegelnie kell, hogy a feladatkérébe tartozé tigyekben
koteles elésegiteni és biztositani a kézvélemény pontos és gyors tijékoztatasat.?? Mivel a
kiadast mar a korabbi valtozat is lehet6vé tette, valamint ezt a szempontot a térvény kordbban
is tartalmazta, a kettének egy bekezdésben szerepeltetése semmilyen valtozast sem hozott.
Amikor a déntés utani szakaszhoz értink, az Ugy lezarasat kovetéen csak gy lehetséges a
szervet befolyasolni, hogy nyomasgyakorlas mar a kovetkez6 tigyre vonatkozik.30Meglatasom
szerint egyéb torvényeink feladata az ilyen szervek eljarasinak védelme. llyen a Buntetd
torvénykonyv aktiv és passziv vesztegetést’! tilté formaja, vagy a kozigazgatasi eljarasnak3? az
az alapelve, mely alapjan a kozigazgatisi szerv hataskorét a jogszabdlyokban el6irt célok
megvaldsitasa érdekében, mérlegelési és méltanyossagi jogkorét a jogalkotd altal meghatarozott
szempontok figyelembevételével gyakorolja. Egyik térvény sem engedi meg az illetéktelen
befolyasolast és a mikédés térvényes rendjének megzavarasat. Ezen értékek garantalasanak
moédja nem az informacidk nyilvanossag el6li elzariasa, melyek éppenséggel — ahogy a
fentiekben arrél mar széltam —a véleménynyilvanitasi jog gyakorldsanak feltételét teremtik
meg. A dontést keletkeztet6 dllaspontjanak szabad  kifejtését pedig szintén a
véleményszabadsag védi.

3.5. A dontés-elGkészités védelmének mas eszko6zei

A dontési folyamatot nem csak az Avtv.-ben talalhaté déntés megalapozasat szolgald szakasz
védi. Mar korabban emlitettem egy korlatozasi lehet6séget, melynek itt jelent6sége lehet. Az

27 Avtv. 19/A § (1)

2 Avtv. 19/A.§ (2)

2 Avtv. 19. § (1)

30 Ennek felel meg az Avtv. 19/A. § (2) bekezdésében szerepeltetett példa is: (...) ag adatot keletkeztetd dllaspontjanak
a dintések elokésitése sordn torténd szabad kifejtését veszélyeztetné

31 Btk. 250.-255/A. §

32 A kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgaltatas szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL. torvény 1. § (1)
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adatfajtdk meghatarozasaval torvény a kozérdekd adatok hozzaféréséhez valé jogot
kotlatozhatja birésagi vagy kozigazgatasi hatdsagi eljarasra tekintettel.3® Ez nem befolydsolja az
dontés megalapozasat szolgalé adatot véd6 Avtv.-beli rendelkezés alkalmazasat, ugyanis az
adatok megtagadasakor akar egyszerre t6bb okra is lehet hivatkozni. A védelem nem kizarélag
a el6készitési szakaszban létrejott iratokra, adatokra vonatkozhat, hanem mas eljarasi részekre
is.

Egy ilyen térvény specilis annyiban az Avtv.-ben meghatarozottakhoz képest, amennyiben
nem minden adatra, hanem csak az adatok benne meghatarozott fajtdira vonatkozik. Meg kell
hatarozni ugyanakkor a toérvényben az adatkezelSt is, aki (ami) ezt a bizonyos adatfajtit
kezeli3* Ilyen adatokra példa Ttv. mellékletében talalhaté két olyan titokfajta, melyet
valamilyen el6készité szakaszban helyezhetiink el. A nemzetkdzi szervezetekben képviselendd
magyar allispont, az ezzel kapcsolatos kormanyszintd jovahagyast vagy orszaggyulési
megerSsitést igénylé elSterjesztések allamtitoknak mindsiilnek, ahogyan a Kormany és az
tgyrendje alapjan létrehozott testillet mukodésével Osszefiiged dontés-el6készits, belsé
hasznélatra készilt adat, valamint az e testilletek tléseirSl készilt dsszefoglald, emlékeztetd

vagy jegyzOkonyv is.3>
4. A dontés-el6készits iratokkal kapcsolatos jogalkalmazaéi gyakorlat

A fentickben bemutatott fogalmi tisztdzatlansdgokat, idébeli bizonytalansagokat a birdi
gyakorlatnak kell orvosolnia esetrdl esetre, valamint az adatvédelmi biztos segithet az egységes
gyakorlat kimunkaldsaban, vagy megfelel6 térvénybeli szabalyozasra tesz javaslatot.

A birésagi eljarassal kapcsolatos fontosabb adatvédelmi szabalyok a kovetkezok: Abban az
esetben, ha az adatkezelé megtagadja az adat kiadasat, ezt 8 napon beldl irasban (elektronikus
levelezési cim megadasa esetén elektronikus dton) kozélnie kell a megtagadas okaval egytitt a
kérelmezével 3 A kérelmezé a megtagadastél szamitott 30 napon belil birésaghoz fordulhat.
A perben a megtagadis megalapozottsagat az adatkezel6nek kell bizonyitania.3”

Az adatvédelmi Dbiztos hataskérei kozul négynek van koézvetlenil jelentGsége az
adatszolgaltatas megtagadasi okaival kapcsolatos jogfejlesztés szempontjabol®: bejelentés
alapjan vagy — ha az adott Ggyben birésagi eljaras nincs folyamatban — hivatalbdl ellenérzi e
térvény és az adatkezelésre vonatkoz6é mas jogszabalyok megtartasat; kivizsgalja a hozza
érkezett bejelentéseket; elsegiti a személyes adatok kezelésére és a koézérdekd adatok
nyilvanossagara vonatkozé torvényi rendelkezések egységes alkalmazasat; feladatkérében
altalanos jelleggel, valamint meghatarozott adatkezel$ részére ajanlast bocsathat ki.

4.1. Meddig tart a dontés-el6készités?

Korabban mar kifejtettem, a folyamatot lehet déntés el6tti és utani szakaszra bontani, aminek
jelentésége van. A torvényi megfogalmazasokbdl nem vilagos, a kézfeladatot ellatd szerv vagy
személy adatgytjtését, dokumentumok, adatok létrejottét mikortdl szamitjuk mar a dontés-
el6készitési szakaszba tartozonak és ez a szakasz meddig tart? Szamszerl valaszt adni a
kérdésre nyilvanvalbéan abszurd lenne. Ezért az évek soran egyedi, a meghatirozott eljarasra

%19, § (3) f) pontja.

341, § (3) E torvény szerint megengedett kivételt csak meghatarozott adatfajtara és adatkezelére egyiittesen lehet
megallapitani.

3 Ttv. 1. szamu melléklet 12. és 13. pontja.

36 Avty. 20. § (6).

37 Avtv. 21, § (1) (3).

38 Avty. 24. § a), b), d), e).

46 Optimi nostri 2007.



Gydri Levente: Dintés-elokészités és nyilvanosdg

vagy eljarastipusra jellemz6 adatokat, iratokat mindsitetteck a mar a doéntésmegalapozas
folyamataba tartozoénak illetve abba nem tartozénak. Kérdés lehet még az is a dontés
megsziletése utdn, meddig van lehet8ség ezeket a dokumentumokat visszatartani, tekintve,
hogy a korabbi aktusok tovabbi déntésre iranyulé munkafolyamat részei lehetnek, tehat tjfent
ugyanazon kategériaba eshetnek.

A legelsé targyalandé tgyben egy kérelmezs az alperestél a ,,Eurépai Unid csatlakozasi
joganyaganak nyersforditisa” elkésziltére tekintettel a partok rendelkezésére bocsatott
kozérdekd adatok eljuttatasat kérte CD lemez formajaban.® Kérését azzal indokolta, hogy még
az Burépai Uniérdl tartand6 népszavazas el6tt szeretné az anyagokat megismerni. Az alpetes
valaszlevelében a kérelmez6t az Burépai Uniérdl szold szerzédés teljes magyar nyelvid
szovegének internetes elérhet6ségérdl és egyéb, a témakérben szaméra informaciét nydjtd
forrasokrél  tajékoztatta. A felperes keresetében az Uniéval folytatott targyaldsok
berekesztésekori és az egy évvel azel6tti dokumentumok kiadasat kérte.

Az alperes szerint partok frakciévezetéi szamara rendelkezésre bocsatottak munkaanyagnak
mindsilnek. Ezek nem tartoznak szerintlik az adatvédelmi t6rvény hatalya ala, ha azonban a
térvény hatdlya mégis kiterjedne rajuk, akkor dontés-el6készitének minésiilnek.

Az els6 foku birésig a kikérni kivant csatlakozasi okmanyokat, dokumentumokat,
jegyzOkonyveket és levélvaltasokat kozérdekinek, tehat az adatvédelmi térvény hatalya ald
tartozonak tekintette. Mégsem kellett az itélet szerint azokat kiadni, mert a dontés
megalapozasat szolgaljak.

A felperes fellebbezett. Az alperes a kordbbiakhoz hozzatette, a nyersforditdsokat kifejezetten
dontés-el6készités korében adtik a frakcidknak. Ez még a szerz6dés munkaanyaga volt és
ezért akar modosité javaslatok is sztlethettek volna.

A masodfoka birésag az els6fok itéletét helybenhagyta. A nemzetkozi szerzédések
orszaggyilés altali megerdsitése elbtt el6készités folyik és ennek a része a szerzédéses
dokumentumok megkiildése. Tehat addig, amig a csatlakozasi okmanyt meg nem erdsiti az
orszaggyulés, addig att6l fiiggetlenill, hogy vita gyakorlatilag lezajlott mar, sét, nagy
valoszindséggel valtoztatasokat sem fognak mar eszkozolni, a rendelkezésre all6
dokumentumok kiadasa szempontjabél még mindig zajlik a déntés megalapozasa. Egyébirant
az alperes a nem ezekre a munkadokumentumokra, hanem a kész szévegekre vonatkozd
tajékoztatasi kotelezettségének eleget tett.

Fontos hangsulyoznom mégis a jogalkotas nyilvanossagat, amelynck megfelelSen kell
érvényesilnie és melyet a jogalkotasrdl szolé 1987. évi XI. térvény(tovabbiakban: Jat.),
valamint az Elektronikus informaciészabadsagrol szolé 2005. évi XC. térvény is biztosit.40
Ennek ellenére sokszor el6fordul, a minisztériumok tervezeteiket a dontés-el6készits iratokat
védé korlatozas mogé buijva lehetetlenné teszik, hogy azokrdl a civil szervezetek véleményt
nyilvanithassanak. Az adatvédelmi biztos éves jelentésében ezt a gyakorlatot elitélte.

3 Févarosi Birdsag 8. P£.20.730/2004/2.

40 Teszik mindezt annak ellenére, hogy a jogalkotasrol sz6lé 1987. évi XI. térvény 27. § ¢) pontja lehetévé teszi a
tarsadalmi szervezetek szamdra a jogszabalytervezetek véleményezését. Az elektronikus informaciészabadsagrol
52616 2005. évi XC. torvény kilon fejezetet szentel a jogszabaly-el6készités nyilvanossaganak, melynek része a Jat-
ban ¢és a kormany igyrendjében véleményezésre bocsitott jogszabalyalkotisra irdnyulé koncepciok,
jogszabalytervezetek, a miniszteri rendelet-tervezetek, valamint az ezen tervezetekhez kapcsolodo el6terjesztések
vagy szakmai indokolasok a jogszabalyt el6készité minisztérium vagy orszagos hataskorl szerv honlapjan t6rténd
kozzététele (9.- 10. §).

Ezeknek az elveknek felel meg a Magyar Koztarsasag Orszaggyilésének Hazszabélyardl szolé 46/1994. (IX. 30.)
OGY hat. 41. § (1) bekezdése is, mely az Glést f6szabaly szerint nyilvanossa teszi. Ezek hiteles jegyz6konyvei,
irattarban elhelyezett mellékletei a nyilvanossag szamara hozzaférhetéek. A 65. § (2) a) pont a targyalds ald vont
iratokat — gy a torvényjavaslatokat is — a jegyz6konyv irattarban elhelyezendé mellékletei k6z¢é sorolja. amiket nem
feltétleniil kvet végleges dontés.
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Sziikségesnek vélte annak szabdlyozasat, hogy a jogszabdly-, kormanyrendelet- és miniszteri
rendelet-tervezetek az el6készités mely fazisatdl kezdve mindsilnek nyilvanosnak és nem
tekinthetSk doéntés-el6készité iratoknak.#! Ez a normaalkotds tehat a jelenleg rendelkezésre
allo, nyilvanossagot védé arzenal sziitkséges kibGvitése lenne.

Ennek a szabélyozasnak nyilvanval6an megfelel6 egyensulyt kell teremtenie az ésszerlség, a
nyomastél mentes eljards, a szabad manditum elve, valamint a ko&zérdekd adatok
nyilvanossaga, és tarsadalmi-szakmai kontroll kézott.

4.2. Mely dokumentumokra vonatkozhat a dontés-el6készités fogalma?

A fentiekben vizsgalt kérdés megfelel6 szabalyozasa csak a probléma egyik részét érinti. Az
ugyanis 6nmagaban, hogy egy dokumentum a déntési folyamat egy bizonyos részén keletkezik,
nem jelenti automatikusan nyilvanossagtdl torténd elzarasat, tehat nem csak az id6tényez6t
kell figyelembe venni. A kévetkez6kben azt vizsgalom, milyen egyéb szempontok
érvényesiilhetnek itt.

Leglényegesebbek nyilvanvaléan azok az olyan esetek, melyekben arrdl kell dénteni, vajon egy
dokumentum, irat valoban dontés-el6készitést, a dontés megalapozasat szolgilja-e. Egy
6nkormanyzat egy tulajdonaban 1évé ingatlant kivant értékesiteni.#? Errél el6tetjesztés készilt
soron kévetkez6 képvisel6-testileti tilésre. Az inditvanyozé ezen ilés el6tti napon kivanta az
el6terjesztést megtekinteni a felperes polgarmesteri hivatal tgyfélszolgalati irodajan. Az
ugyfélszolgalat vezet§je nem adta ki a dokumentumot, mivel az elSterjesztés ,,zart anyagot”
képez. Az tilésen hatarozattal zart ilést rendeltek el, az ingatlanra vonatkozé targyalasi pontra.

Az alperes cllenkérelmében az el6terjesztés el6készits irat mivoltara hivatkozva kérte a kereset
elutasitast.

Mind az els6 fokd, mind a mésodik fokd birdsag ugyanazon a véleményen volt az Uggyel
kapcsolatban. Az ecl6terjesztés valéban a dontés el6készitését szolgilja és az adatkezeld
jogosan tagadta meg annak rendelkezésre bocsatasat a birésagok szerint.

Az elektronikus informaciészabadsagrol szolé 2005. évi XC. torvény szerint a  helyi
onkormanyzatoknak honlapjukon kell kdzzétenni az elSterjesztéseket a benyijtas iddpontiaban
azonnal® Ha a zart Glés elrendelésének valéban helye van, az erre vonatkozé elSterjesztést
nem kell kézzétenni. Azonban az el6terjesztésnek kell tartalmaznia zart Glés elrendelésére a
javaslatot. Az Abh. 1. szerint a visszatartas nem vonatkozhat altalaban véve dokumentumokra
és megemlitette az elSterjesztést, is mint ilyet. Igy véleményem szerint a birésig ebben az
tgyben helytelen itéletet hozott.

Az eléz6 tgyfajtanal gyakoribbak azok, melyekben személyek, szervezetek kérnyezetre
vonatkoz6 adatokat kérnek és azokat kiaddsat megtagadjdk. Ezek elbiralasanal vajon milyen
szempontok érvényesiilhetnek? Az Fszak-Magyarorszagi Kérnyezetvédelmi Feliigyelethez egy
maganszemély fordult és emisszi6-, imisszié- és zajméréseket tartalmazé jegyz&konyveket kért
ki k6zérdek adatként. # Az adatok a feligyel6ség magas vastartalma redukalt zsugoritvany
kisérleti ~gyartasdhoz vastartalmd veszélyes hulladék  atvételéhez, kezeléséhez és
hasznositasdhoz sziikséges kornyezetvédelmi engedély kiadasahoz kellett elvégezni. A
felmérések az engedély elintézéséhez szitkséges hatastanulmany részei voltak. A hatdsdg azért
tagadta meg az adat kiadasara vonatkozé kérelem teljesitését, mert a jegyz6konyveket a dontés
el6készitését szolgald adatnak tekintette.

41 Az orszaggytlési biztos éves beszamoldja, 2000

42 Févarosi Birosag 29. P. 90. 838/2000/6.

4 Lasd az elektronikus informacidszabadsagrol szoldé 2005. évi XC. torvény 6. § (1) és annak az altalinos
kézzétételi listat tartalmaz6 mellékletet.

4 Borsod-Abauj-Zemplén Megyei Birosig 4.P£.22.149./2001/2.
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A felperes kereseti kérelmében beszamolt arrél, hogy az engedélyt kéré kotelezettsége volt az
adatok beszolgaltatdsa és az chhez sziikséges vizsgalat elvégeztetése.

Az elsé foku birdsag ezeket az adatokat dontés-el6készitének tekintette és a felperes keresetét
clutasitotta, ugyanis az adatok az engedély kiadasat szolgal6 eljaras alatt annak megalapozasat
szolgaltak.

A felperes egy megkilonbdztetésre alapitotta fellebbezését, mely szerint meg kell
kilonboztetni a dontés-el6készits adatok és a dontés meghozatalihoz, igénybe vett adatokat.

A masodfokd, Botrsod-Abadj-Zemplén Megyei Birésig a fellebbezésnek helyt adott.
Indokolasdban az Alkotmanybirésiag Abh. 2.-t idézte, aminek alapjan déntés-el6készits iratok
a  belsd basgndlatra szdant munkaanyagok, a emlékeztetik, tervezetek, vdzlatok, javaslatok, szervezeten
beliili levelegés, dltaliban a dontés-eldkészités korében alkotott iratok. Ennek fényében — a felperesi
fellebbezéssel 6sszhangban — az éllami, 6nkormanyzati szervek sajat, belsé eljarasaban
keletkezett iratokat kell ilyeneknek tekinteni. Mivel esetiinkben kulsé alannyal végeztetett
vizsgalatrdl van szé, a kilénb6z6 mérési jegyzbkonyveket valdban a  dontés meghozatalihoz
igénybe vett adatnak kell tekintentink. Az ilyen adatok pedig a kérnyezet védelmének éltalanos
szabalyairdl sz6l6 torvényben kozérdekli adatként van meghatirozvas Ez az itélet
mérfoldkének szamit a kérnyezetvédelmi adatokhoz val6 ,,hozzaférés torténetében”, ugyanis
késébb ezt az érvelést tobb alkalommal is sikerrel alkalmaztak birésigokon a
kérnyezetvédelmi adatokhoz t6rténé hozzaférésre, amikor az alperes déntés-megalapozasahoz
felhasznalt adatként nem kivanta kiadni az alperes. Igy sikerrel alkalmaztik, amikor egy
budapesti lakotelep azbeszttel kapcsolatos felmérését kérték, melyet szintén dontés
meghozataldhoz igénybe vett adatnak tekintettek*® valamint hivatkozott a Borsod-Abauj-
Zemplén Megyei Birésag itéletére egy perben a Févarosi [téltabla is, mely tobb tirsadalmi
szervezet és a Orszagos Atomenergia Hivatal Nuklearis Biztonsagi Igazgatdsaga kozott zajlott,
és szakvéleményeket, szamitasokat, elemzéseket tartalmazé iratok kiadasat célozta.*”

Az adatvédelmi biztos is allast foglalt hasonld tipusd, tehat szakvéleményeket, elemzéseket,
szamitasokat tartalmazé dokumentumok kapcsan. Véleménye szerint altalaban nem
kifogasolhat6é az adatnyilvanossag kotlatozasa a bizalmas alternativak, személyes vélemények
védelme érdekében, de a nyilvinossag korldtozdsa nyilvanvaldan nem terjeszthetd ki a dontés elokészités
sordn felvett, objektiv mérési adatokra#$ Ebbe a meghatirozasba az is belefér, hogy ezeket az
adatokat az eljar6 kozigazgatasi szerv, akar kézvetlenill a déntés meghozatalara iranyul6 eljards
soran hozza létre és nem el6tte.

Van, amikor a kérdés nem az iratok déntés-megalapozo6i minbsége, igy nyilvanossag eldli, a
jogszabalynak megfelel6 elzarasa, hanem az, hogy ezen elzarhaté iratok pontosan milyen
iratokat foglalnak magukba. Az adatvédelmi biztos elé kerilt Ggyben az inditvanyozok a
ORTT radiés musorszolgaltatassal kapcsolatos eljarasanak nyilvanossagat hidnyoltdk.* Az
ORTT 1999-ben palyazatot hirdetett budapesti kérzeti radiés miisorszolgaltatasra. A palyazat
elbiralasat kévetSen, 2000 marciusaban és aprilisaban harom vesztes palyazé azzal a panasszal
fordult hivatalomhoz, hogy az ORTT Irodajanak igazgatdja nem hajlandé tajékoztatast adni a
vesztes palyazok részpontszamairdl és a pontozas indokolasarél. Az ORTT elndke doéntés-

4 A kornyezet védelmének altalinos szabalyairdl szolo 1995. évi LIIL térvény 12. § (1) bekezdése alapjan
mindenkinek joga van a kornyezetre vonatkozé tényeknek, adatoknak a megismerésére. Ugyanezen szakasz (3)
bekezdése pedig kotelezévé teszi az allami, dnkormanyzati szerveknek a kornyezet éallapotat és annak emberi
egészségre gyakorolt hatasat figyelemmel kisérni, az igy szerzett adatokat nyilvantartani, hozzaférhet6vé tenni, a
megfelel6 tdjékoztatast megadni.

46 Fovarosi Birésag 6.P.29. 612/2002/3. Ebben az esetben egyébként jogszabily-alkotiashoz volt sziikséges a
felmérés.

47 Févarosi Birosag 2.P£.20.751/2005/3.

48 Az adatvédelmi biztos 227/A/2001. szamu éllasfoglaldsa

49 Az adatvédelmi biztos 166/A/2000. szamu allisfoglalasa
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el6készitésre hivatkozva tagadta meg a palydzati dontés részleteir6l és annak indokairdl
térténd tdjékoztatast. Az ombudsman vizsgalatot tartott az Ugyben. Megallapitdsa szerint a
testllet dontési eljarasa attekinthetetlen a hianyos térvényi szabalyozas miatt. Nem lehetett
megallapitani, mely dokumentumok tekinthet6k a doéntéselbkészités részének és melyek
tartalmazzak magat a dontést.

Fontos megemliteni, hogy természetesen a frekvenciak kozjavak, igy az azokrél széld
hatarozas is kozérdekd. Kiulénlegessége az tgynek, hogy nem dontés-el6készitd
dokumentumokhoz kivantak a kérelmez6k hozzajutni, hanem magihoz a nyilvanos
végeredményhez, de az eclhatirolds lehetetlensége miatt adott esetben akar jogszerlien
alkalmazott megtagadasi ok {gy jogszeritlen eredményre vezetett. Tulajdonképpen a dontést
Helnyelték” a  dontés-el6készité iratok. Itt mar pusztan a doéntési folyamat megfeleld
szabalyozasa elégségesnek bizonyulhatott volna az adatnyilvanossag biztositasahoz.

5. Kormanyiilések nyilvanossaga

Az orszaggyilésen kivil talan nincs is olyan testilet a magyar jogrendszerben, amelynek
dontései olyan kozvetlen és nagy befolyassal birnak, mint a kormany 4éltal hozottak.
Torvényhozas esetén ugyanis a tendenciaszerien a kormanyé a kezdeményezé szerep, és mivel
alapvetSen t6bbség is mbégotte van az dltala javasolt feles térvények keriilnek elfogaddsra. Az
orszaggyilés altaldban nyilvanos, iléseirél hagyomanyosan jegyz8konyv, orszaggyilési napld
készil. Munkaja soran lehetéség van a vélemények utkoztetésére. A kormanyilésekkel
szemben nem tamaszthatunk ilyen szigord kdvetelményeket, tébb okbdl sem. A kormdny a
koézigazgatas csucsan helyezkedik el, kézigazgatasi szerv. Ilyeténképpen mukédése is inkabb
kozigazgatasi testilet mikodésének képét mutatja. Kivilrsl egységesen jelenik meg.
Gondoljunk csak a minisztereln6k Alkotmanyban meghatirozott pozicidjara,”0 vagy a
miniszterelnéknek a kézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasardl szolé 2006. évi LVIL. térvényben biztositott pozicidra, mely szerint a
minisztereln6k meghatarozza a kormany politikajanak altalanos iranyat.>!

Nem szabad ugyanakkor megfeledkezni arrdl, hogy alapvetSen politikai intézmény és ezért a
valasztéknak szélesebb tudomassal kell birniuk tevékenységérol, ellentétben a pusztin szakmai
alapon kivalogatott és ilyen alapon mkoédé koézigazgatassal. Olyan szabalyozast kell tehat
talalni, mely kielégiti mind az illetéktelen kilsé befolyastél mentes mikodés kévetelményét,
mind a kézérdekt adatok megismeréséhez vald jog érvényesiilését. Utébbihoz pedig alapvetd,
hogy egyaltalan létezzenek ilyen dontés megalapozasat szolgalé adatok, iratok. A
kormanytlések nyilvanossaganak kérdésével jogrendszerink két fontos intézménye, az
Adatvédelmi Biztos és az Alkotmanybirsag>? is foglalkozott. Az els6 1épést az ombudsman
tette meg.

5.1. Az adatvédelmi biztos altal tamasztott kévetelmények
Az Adatvédelmi Biztos — az Alkotmanybirésaghoz hasonléan — attekintette a magyar és a

kilfoldi szabalyozast is.>> A kormany iilésen torténtek rogzitésérél a kormany tgyrendjérdl
sz616 1088/1994. (IX.20.) kormanyhatirozat (tovabbiakban: kormhat. 1) rendelkezik, sok mds

50 Az Alkotmdny 33/A. §-a példdul a kormdny megbizatisit a miniszterelnok megbizatasihoz kéti hatbdl 6t
esetben, illetve gondoljunk a 39/A.-§-ban szabalyozott konstruktiv bizalmatlansagi inditvinyra.

512006. évi LVIL. torvény 14. §

52 Az Alkotmanybirdsag 32/2006. (VII. 13.) AB hatirozatirdl ut6bb lesz sz6.

53 Vo.: az adatvédelmi biztos 144/A/1996. szamu ajanlisa
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kérdés mellett.5*. Ezek legyenek barmilyen formajuak, dontés megalapozasat szolgalé adatnak
mindsilnek. Az elsé ,ideiglenes” tgyrend a 1006/1990. (V. 5.) kormanyhatirozat szerint
szOszetintl  jegyzSkonyvet, Osszefoglalot  kellett  késziteni. Az 1025/1992. (V. 5)
kormanyhatarozat megsziintette a szészerinti jegyzOkonyvek vezetését, a kormhat. 1
Osszefoglal6 és hangfelvétel készitését irta eld, majd a 1070/1996 (VIL 29.) kormanyhatirozat
megszintette a hangfelvétel készitést. A kulféldi szabalyozast attekintve ugy talalta, hogy a
nemzetkozi jogfejlédés nem alakitotta ki a kormanymikdédés teljes dokumentalasanak
kovetelményét.

A kormanytlések rogzitésével szemben — a 1070/1996 (VIL. 29.) kormanyhatirozattal egyiitt
— a legkevesebb kovetelményt a 1090/1998. (VII. 24.) korményhatirozat timasztotta,
amennyiben sem szoszerinti jegyzékonyvet, sem hangfelvételt nem kellett késziteni, csak
Osszefoglalot. Az Osszefoglald csak a jelenlévék névsorat, az elSterjesztések cimét, a
hozzaszolok nevét, a szavazas tényét és aranyat, ellenvéleményre vald utalast, és a dontést
tartalmazta. Az akkori Miniszterelnoki Hivatalt vezet§ miniszter szerint a dokumentalas
modjara nincs semmilyen térvényi el6iras, ennek megfeleléen a kormany hatarozhatja meg azt,
és az akkori dllapot nem is sértette az informaciészabadsagot.

Az 6sszefoglaléhoz csatolt mellékletek kozil tobb is dontés-el6készitd iratnak mindstlhetett,
igy az clGterjesztések, orszaggyllés elé terjesztett javaslatok, az erre vonatkozd atiratok,
emlékeztet6k.>> Az Gsszefoglalot, valamint az ahhoz csatolandé mellékletekre t6bbek kozott
titoktorvénynek az allamtitokra és a szolgalati titokra vonatkozd rendelkezéseket kell
alkalmazni. A minisztériumi el6tetjesztések mindegyike ,,titkos”, ,,szigordan titkos”, valamint
»hem nyilvanos” mindésitést kapott, tehat automatikus volt a nyilvanossagkorlatozas.>¢

Az adatvédelmi biztos szerint valéban lehetetlenné véalna a kiegyensulyozott és illetéktelen
befolyastél mentes kormanyzati mikodés, ha a kormdnyiilések nyilvanosak lennének, igy
megfelel6 a kormanyzati mikdédés idébeli korlatozasa. A teljes kord dokumentacié készitése
sem lehet alkotmdinyos kévetelmény. Azonban az akkori szabélyozas, mely nem tette
kotelez6vé sem hangfelvétel, sem sz6 szerinti jegyz6konyv készitését az adatvédelmi biztos
szerint nem felelt meg a szitkségesség-aranyossag kovetelményének. Ezért az adatvédelmi
biztos kezdeményezte a megfelel$ térvényi szabalyozast.

A helyzet azéta megvaltozott. ElSszor visszakeriilt a kormany Ugyrendjébe a hangfelvétel
készités, mint a szoszerinti dokumentacid, majd ezt kévetSen Gjbol csak 6sszefoglald
készitését irta el6 a kormanyhatarozat. 57 Az ombudsman altal hajtott térvényi szabalyozas a
kormanytlések dokumentalasarél nem sziletett meg, a kormanyhatarozati szint pedig nem
elégiti ki az Alkotmany 8. § (2) bekezdésében timasztott kévetelményeket, mely szerint az
alapvetd jogokat és kotelezettségeket torvényben kell szabalyozni.

5.2. Az Alkotmanybirésag a kormanyiilések dokumentalasarol

Az Alkotmanybirésaghoz érkezett inditvanyok egyike éppen a térvényi szabalyozas hianya
miatt kérte mulasztisban megnyilvanulé alkotmanysértés megallapitasat. Az inditvanyozé
szerint ugyanis a kozérdekd adatok megismeréséhez valé jog megkéveteli, hogy a
kormanytilésekrdl tartalmi Gsszefoglald  késziljon, melyet térvényben lenne sziiksége
szabalyozni. A miésik inditvany a Ttv. mellékletének 13. pontjanak alkotmanyossagi vizsgalatat
kérte, mely szerint legfeljebb 50 évre allamtitokkd mindsitheté a Kormany és az tgyrendje

54+ Kormbhat. 1. 83. pontja

5 Titoktorvény mellékletének 86. pontja a), c), €)

% Az allamtitokkd mindsités jogalapjaul a titoktorvény mellékletének 13. pontja szolgil. Ez egyébként az ajanlas
megsziiletésekor 90 éves nyilvanossag kotlatozast jelentett, mely jelenleg 50 évben van meghatirozva.

57 Kormhat. 1. megvaltozott 83. pontja
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alapjan 1étrehozott testilet mikodésével Gsszefiiggd dontés-elGkészitd, belsé hasznalatra
készilt adat, valamint az e testlletek uléseirdl készilt 6sszefoglald, emlékezteté vagy
jegyzOkonyv. Az inditvanyozé szerint ez kozérdekd adatok megismeréséhez vald jogot
aranytalanul és 6nkényesen korlatozza, ugyanis a kormany igy diszkrecionalis dontése alapjan
nyilvanithat allamtitokka kézérdek adatokat. Ugyanezen inditvany kifogasolta a Ttv.-nek azt a
részét is, mely valamely kézérdekd adat a kormany és tgyrendje alapjan létrehozott testiilet
zavartalan muakoédéséhez fz6d6 érdek védelme alapjan torténé allamtitokka mindsitésének a
lehet6ségét teremti meg, ugyanis a ,,zavartalan mikodés” fordulat fogalmilag tisztdzatlan, igy a
jogbiztonsagot sérti.

A testilet 32/2006. (VII. 13.) AB hatirozatiban ittekintette a nemzetkozi szabdlyozisi
moédokat és megallapitotta, hogyha az Alkotmany egyaltalan nem sz6l a kormany tléseinek
dokumentdldsar6l — ¢és a magyar alkotmany ezt a moédot valasztia — , akkor ezen
szabalyoknak a megalkotdsa minden esetben az alaptérvény informaciészabadsagot garantald
rendelkezéseivel kell 6sszhangban lennitk. Az alkotmany6rok szerint a polgaroknak alapvets
joguk van az életikre alapvetSen kihaté dontések, azok indokai és a dontéshozatal
résztvevéinek szakmai allaspontjainak — akar késébbi id6pontban térténé — megismerésére.
A testllet sziikségesnek tartotta az ilések tartalmi dokumentdlasinak toérvényi szintd
szabalyozasat is. A kormany hatdrozatit ugyanis barmikor moddosithatja.®® Ezt az
Alkotmanybirak az Alkotmany informdciészabadsagot szabalyozo rendelkezései alapjan
barmikor felilbirdlhatjak, ez azonban nem poétolja azokat a tartalmilag dokumentalt
informcidkat, melyeket egy elégtelen szabalyozas miatt korabban nem rogzitettek. Igy
lehet6ség van a kozérdekd adatok megismeréséhez valé jog ellehetetlenitésére. Ezért a
kormanytlésekrsl készilt Osszefoglalok, jegyzokényvek tartalmara és a  hangfelvételek
kezelésére vonatkozd szabalyozas kizardlagos térvényhozasi targykor.s® A térvényhozas
szitkséglete azonban nem csak ezen alkotmanyszabalybdl ered. Az Alkotmany 2. § (1)
bekezdésében megfogalmazott jogallamisaig megkoveteli, hogy alkotmanyosan, az eljarasi
normaknak megfelel6en mikédjenek a jogintézmények. Ez a kormany szamara is egyenérték
a formalizalt szabalyok szerinti dontéshozatallal, melyért a kormany felel§séggel tartozik az 6t
ellen6rz6 orszaggytlésnek. Mindezekre tekintettel az Alkotmanybirésag megallapitotta a
mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyellenességet.

A masik inditvannyal kapcsolatban az alkotmanybirak megallapitottak, a jogszabalyok
alkotmanyosan korlatozhatjdk a nyilvanossagot a kormanyiilésekkel kapcsolatban. Egyrészt a
teljes kord nyilvanossag a kormany politikajanak egységességét kérddjelezné meg, dontései
végrehajtasat  akar lehetetlenné is  tehetné, wvalamint a tervezett intézkedések is
meghiusulhatnanak. Ezek alapjan a kormanyzati tlésekrél készitett dokumentacié tartalmazhat
olyan adatokat, melyeket nem szabad még révid idére sem elzarni a nyilvanossag eldl, de
létezhetnek olyanok is, melyek esetén nem vet fel alkotmanyos aggalyokat az ideiglenesen
torténd  allamtitokka nyilvanitds. A jelenlegi szabalyozas pedig nem ad lehetéséget a
dokumenticié egészének elzarasara, mivel minden adat esetében szikséges az allamtitokka
nyilvanitasi eljards. Tehat az nem ellentétes az alaptérvénnyel, nem valdsit meg aranytalan
korlatozast.

58 Amit gyakran meg is tett, ahogy azt mar a korabbiakban lathattuk.

3 Ttt nem egészen vildgos, miért nem hasznalta az Alkotmanybir6sig kordbbi érvelését, melyet el6szor a 64/1990
(XIL. 17.) AB hatarozataban fejtett ki, amely alapjan egy alapjog lényeges garancidinak megallapitasa kizardlag
torvényben torténhet. Az pedig nyilvanvalé, hogy lényeges garancidlis kérdés ebben az esetben a tartalmi
dokumentacié puszta léte.
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5.3. Ujabb javaslat a kormanyiilések dokumentalasara

2006 novemberében az igazsagligyi és rendészeti miniszter benydjtotta az orszaggytlés elé a
koézigazgatasi szervezetalakitasrol szold térvényjavaslat-csomagjat.®0 Ebben mar megfeleld
szinten kivanjak szabalyozni a kormanytlések nyilvanossigat, a kormanyilések tagjai és az
allamtitkarok jogallasarél szolé 2006. évi LVIL térvénybe egy djabb alcim iktatasaval®l. De
vajon megfelel6 médon?

A kormanyilésen eclhangzottakat eszerint ismét Osszefoglaléban kellene rogziteni. Az
Osszefoglal6 tartalmazna a kormanyilés helyét és idépontjat, az tlésen résztvevok nevét, a
targyalt irasbeli anyagok cimét és az elGterjeszté megjel6lését, a napirenden kivil széba kerilt
tgyek targy szerinti ismertetését, a hozzaszolok nevét, szavazas esetén annak targyat és
szamszerd aranyat, a testileti dontés lényegét. A javaslat mellékletként megérizni rendeli az
el6terjesztést, a jelentést, a kormanyrendeletek, valamint a kormanyhatarozatok, iranyelvek és
elvi allasfoglalasok, tovabbd a Kormany altal meghatirozott egyéb iratok eredeti alafrassal
ellatott egy-egy példanyat. A felsorolasbdl lathatd, hogy a mellékletek listdja kbzel sem teljes.
Sét, olyan dokumentumokat tartalmaz, melyek nyilvanossaga a jelen térvénymodositds nélkiil
is biztositott, hovatovabb a jogbiztonsidg, az el6relathatésig kovetelményének alapvets
garancidja. A t6bbi dokumentumot pedig csak akkor kellene mellékelni, ha azt a kormany
elrendeli. Ami pedig az tlésen elhangzottakat illeti, azokat csak az ilésen részt vevé kilon
kérelmére kellene sz6 szerinti jegyz6kényvbe venni.

Ilyen moédon mind az tlésen elhangzottak, mind az iléshez kapcsolédé dokumentacié az
tlésen részt vevék illetve a kormany belatasatdl fiigeben kertilnének nyilvanossagra. Ez
egyértelmien visszalépés volna a minden korabbi, jegyz6konyvezést vagy hangfelvételt el6ird
szabalyozashoz képest. Azok ugyanis teljes korlen tartalmazzdk az tlésen elhangzottakat,
legfeljebb egyes részei nem nyilvanosak. Igy a nyilvanossag diszkrecionalis déntés fiiggvénye
lenne, ami alkotmanyellenes helyzetet teremtene.

6. Az Eurépai Unids intézmények eljarasaiban keletkezett adatok védelme
6.1. Az alapvet§ szabalyozas

Az FBurépai Kozosséget létrehozd  szerzédés 255, cikke szerint az Burépai Unid
allampolgarainak, valamint a tagallamban tartézkodasi hellyel, székhellyel rendelkezé barmely
természetes vagy jogi személynek joga van az Eurdpai Parlament, a Bizottsig és Tanics
dokumentumaihoz valé hozzaféréshez. Ennck a jognak altalinos alapelveit, kézérdek illetve
maganérdekd korlatozasat a Tandcsnak kell meghatdroznia az Eurdpai Koézosséget létrehozd
szerz6dés 251. cikkében meghatarozott eljaras szerint. Ezen kivil minden egyes Eurdpai
Uniés intézménynek meg kell hatdroznia sajat szabélyzatit a dokumentumaihoz hozzaférést
illetéen.

Ez az Eurdpai Parlament és az Eurdpai Tanacs 2001-ben hozott déntésével valdésult meg az
Eurépai Uni6 intézményeinek demokratizalasat célul kitlz6 az Eurdpai Parlament, a Tanacs és
a Bizottsdg dokumentumaihoz valé nyilvanos hozzaférésrél sz616 1049/2001/EK rendelettel
(tovabbiakban: Rendelet).

A Rendelet célja, hogy a lehetS legteljesebb érvényt szerezzen a dokumentumokhoz val6
nyilvanos hozzaférés joganak, és ezzel a hozzaféréssel kapcsolatban dltalanos elveket és
korlatokat allapitson meg.? Ugyanakkor kiemeli az intézmények belsé konzultacidinak és

00 T-1202. szamu torvényjavaslat
61 Ez lenne a kormanytilések tagjai és az dllamtitkdrok jogallasardl szol6 2006. évi LVIL torvény 13/A. §
62 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1049/2001/EK rendeletének bevezetSjének (4) pontja.
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tanacskozasainak védelmét is, szitkségesség esetén. Az intézmények akkor tagadhatjdk meg a
dokumentumokhoz valé hozzaférést, ha a kozzététel kedvezotlenil befolyasolna a rendeletben
felsoroltak védelmét. Ilyen okok lehetnek kézérdektek, szolgalhatjak a személyiség vagy a
becstlet védelmét, illetve mas célokat is. Ilyenek a 4. cikk (2) bekezdése szerinti birésagi
eljarasok és a jogi tanacsadas is, melyek kozil a masodik a dontés megalapozasit szolgalja.o3
Kifejezetten a déntés megalapozé dokumentumok védelmérdl a kilén rendelkezés szol: Az
intézmény altal bels6 hasznalatra 6sszedllitott vagy az intézmény altal kapott, olyan tgyre
vonatkoz6 dokumentumhoz valé hozzaférést, amellyel kapcsolatosan az intézmény még nem
hozott hatarozatot, meg kell tagadni, ha a dokumentum koézzététele az intézmény
dontéshozatali eljarasat silyosan veszélyeztetné, kivéve, ha a kozzétételhez nyomoés kézérdek
fazédik. Az érintett intézményen belili targyaldsok és el6zetes egyeztetések részét képezd,
belsé hasznalatra korlatozott, allasfoglalasokat tartalmazé dokumentumokhoz valé hozzaférést
meg kell tagadni a dontés meghozatalat kévetSen is, amennyiben a dokumentum kézzététele
az intézmény dontéshozatali eljarasat silyosan veszélyeztetné, kivéve, ha a kozzétételhez
nyomos kézérdek fliz6dik.o

A normaszéveg a magyar szabdlyozashoz nagyon hasonl6 szerkezetet és szabalyozasi médot
alkalmaz. Két bekezdése a kozérdekd adatokat keletkezteté intézményi eljarasokat dontés
meghozatala el6tti és utani szakaszra osztja. A rendelet azonban — a magyar szabalyozassal
ellentétben — megktlonboztet az intézmény altal bels6 hasznélatra 6sszeallitott és az
intézmény altal kapott dokumentumokat. Ahogyan azt a fentiekben mar megemlitettem, a
magyar biréi gyakorlatban ezzel éppenséggel ellentétes dontések szilettek, melyek szerint a
nem szervezeten belil keletkezett adatok a dontés megalapozdsibog  sziikséges  adatoknak
mindsiilhetnek és ebben az esetben a nyilvanossag elé kell tarni Sket.

A dontés megsziletése utain mar csak az allasfoglaldsokat tartalmaz6 dokumentumokat lehet
elzarni, ami szandékolt hatasdban egyezik az adatvédelmi térvénnyel, ahol a szervek, személyek
illetéktelen kiilsé befolyastél mentes ellatasat, alldspontjanak kifejtését védi a térvény a kilsé
nyomasgyakorlastol.

A 4. cikk (3) bekezdése szerinti kozzétételnél az is mérlegelends, vajon az intézmény
dontéshozatali eljardsat sulyosan veszélyeztetné-e. Ugyanis asak ebben az esetben van lehetSség az
adatok elzarasara. Ha mégis nyomos kozérdek fizédik a kozzétételhez, a hozzaféréshez vald
jog elsGbbséget élvez. Tehat itt nem az adat mindsitésén van a hangsuly, hanem a magit a
veszélyeztetést  veszik figyelembe. FEls6 pillantisra ez a magyar szabalyozasnal
kifinomultabbnak tnik, mert itt nem elegend$ azt mondania az adat birtokosanak, hogy nem
adja ki az adatot, mert az a dontés megalapozasat szolgalé, belsé hasznalatra Gsszedllitott,
hanem azt is meg kell mondania, hogy az a kézérdeket stlyosan sérti. {gy legalabbis a bir6sag
el6tt mar két tényt kell bizonyitania a kérést megtagadonak. Az Avtv. ezt a terhet leveszi a
birésag vallarél és a mérlegelést az Alkotmanybirdsagra bizza.

Ha azonban a birésagi eljarasok és jogi tanacsadas védelme érdekében (abban az esetben is, ha
ez dontések meghozatalara iranyuld eljaras alatt torténik!) térténik a nyilvanossagkorlatozas ott
értelemszerien nem szikséges a processzus sulyos veszélyeztetésének bizonyitasa.

A dokumentumokhoz valé hozzaférést lehetévé tévé eljarasi szabalyok két szakaszra bontjak
az cljarast két kérelemnek megfelelen. Az elsé kérelem beiktatdsatol szamitott 15
munkanapon belil az intézmény megadja hozzaférést a dokumentumokhoz vagy irasbeli,
indokolt vélaszban teljesen vagy részlegesen elutasitja a kérelmet tovabba tijékoztatja a
kérelmez6t, hogy meger6sité kérelmet nyujthat be az intézmény valaszanak kézhezvételétsl
szamitott Gjabb 15 munkanapon beldl, melyben az intézményi allaspont feliilvizsgalatat kéri.

03 A dolgozat késébbi részében jelent6sége lesz, hogy ez a két elem egy pontban, egyiitt talilhato.
641049/2001/EK rendelet 4. cikk (3) bekezdés
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Meger6sité kérelmet lehet benyujtani akkor is, ha az intézmény nem adott valaszt. Ha
ismételten teljesen vagy részlegesen elutasité a valasz, akkor birdsagi eljarast lehet inditani az
Eurépai Kozosségek Birdsaga el6tt, vagy panasszal lehet fordulni az FEurdpai
Ombudsmanhoz.6>

6.2. Kérnyezeti informacio, mint dontés megalapozasat szolgal6 adat

Amint azt a magyar gyakotlatban is lathattuk, kilénb6z8 szervezetek, maganszemélyek
sokszor kivanjak megismerni a kornyezet allapotara, valamely emberi tevékenységnek a
természetes élGhelyekre gyakorolt hatasira vonatkozé adatokat. Firdemes igy a teriilettel
kiemelten is foglalkozni. Ezzel egybehangzéan fogalmazta meg az adatvédelmi biztos, hogy a
kdrnyezeti  tevékenységgel  kapcsolatos  informdciok ,,mindsitetten  kiZérdekdl  adatoR”, ugyanis azok
orszdghatdrokra tekintet nélkiil mindenfkit siijtanak, a még meg nem sziiletett generdcidkat is.5¢

A koérnyezeti tgyekben az informacidhoz valé hozzaférést6l, a nyilvanossignak a
dontéshozatalban térténdé részvételérdl és az igazsagszolgaltatashoz vald jog biztositasarol
52016 egyezményt az ENSZ keretében 1998. junius 25.-én, a daniai Aarhus varosaban fogadtak
el.7 Az Egyezménynek tészese lett az Eurdpai Uni6 is, mely ezt kévetSen jogrendjét
hozzaigazitotta az Egyezmény altal timasztott kovetelményekhez. A legfontosabb talan ezen
modositasok kozul a 2003/4/EK iranyelv elfogaddsa volt.68 Magyarorszag a 2001. évi LXXXI.
torvénnyel tette a magyar jogrend részévé magat az Aarhusi Egyezményt (tovabbiakban:
Egyezmény). Az Egyezmény célja az informaciok nyilvinossag szamara torténd
hozzaférhet6vé tétele, valamint a nyilvinossdgnak a déntéshozatalban torténé részvételének
el6segitése, de mindkét iranyelv is hasonld célt kévet.® Mindkét jogi dokumentumban tébb
helyen talalunk olyan rendelkezéseket, melyek a dontés meghozatala soran felhasznalt
dokumentumokra vonatkoznak, vagy elésegitik a nyilvanossag tdjékozédasat a dontési
folyamatban szerepet jatszo tényez&krol.

6.3. A kérnyezeti informacié hozzaférhet6sége

A koérnyezeti informacié az Egyezmény kulcsfogalma, ugyanis a részes felektdl olyan nemzeti
szabalyozas megalkotasat kéri szamon, mely biztositja a kérnyezeti informacié kérés esetén
térténé nyilvanossagra hozatalat. Az Egyezmény megadja™ a ,kornyezeti informacié”
fogalmat, melynek a dontés alapjaul szolgalé adatnak is tekinthetS targya’ a terv és program,
mely befolyasolhatja a koérnyezeti elemeket’?, valamint a kornyezeti dontéshozatalban
felhasznalt koltség-haszon, tovabba egyéb gazdasagi clemzéseket és becsléseket. Ez a
meghatirozas jelentésen leszikiti tehat azon kikérheté adatok korét, melyeket egy dontés
meghozatalahoz hasznilnak fel. Az Egyezmény 6. cikk 2. pontja mégis garantilja a
nyilvanossag részvételét a dontéshozatalban, amikor elbirja a kornyezeti dontéshozatali

65 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1049/2001/EK rendelete 7.-8. cikk

66 Az adatvédelmi biztos 935/K/1998. szimu ajanlisa

67 http:/ /www.unece.org/env/pp/ 2006. oktdber 25.

68 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2003/4/EK iranyelve (2003. januir 28.) a kdrnyezeti informaciokhoz valé
nyilvanos hozzaférésrél és a 90/313/EGK iranyelv hatilyon kiviil helyezésérél

0 Az Aathusi Egyezmény — cimébdl kovetkezben is — kifejezetten céljanak ismeri el a nyilvanossag
részvételének elGsegitését a  dontés-elSkészitésben, a 2003/4/EK iranyelv pedig dltaliban sz61 az
informaci6szabadsagrol.

70 A kérnyezeti informacié az Aarhusi Egyezmény 2. cikk 3. pontja szerint irott, lathatd, hallhatd, elektronikus vagy
egyéb formaban megjelend informacio.

7! Aarhusi Egyezmény 2. cikk 3. b) alpont

2 A, kornyezeti elem” fogalma Aarhusi Egyezmény 2. cikk 3. a) alpontjaban talalhato.

55 Optimi nostri 2007.



Gydri Levente: Dintés-elokészités és nyilvanosdg

folyamat korai fazisaban™ az érintett nyilvanossag tdjékoztatasit egyénileg vagy kozzététel
utjan, tobbek kozott a javasolt tevékenységrol és kérelmekrSl, a lehetséges doéntések
tervezetérdl, a nyilvanossag részvételi lehet6ségérdl, valamint a javasolt tevékenységgel
kapcsolatos  relevans  kornyezeti  informacié  hozzaférhet6ségérél.  Itt  két  Gjabb
kulcsfogalommal szembesiiliink, a relevans kornyezeti informacid, valamint az érintett
nyilvanossag fogalmaval. A szabalyozasbol ugyanis az koévetkezik, hogy a nyilvanossag
rendelkezésére a kornyezeti informacidt, az érintett nyilvanossag részére pedig relevans
kornyezeti informdciét kell rendelkezésre bocsatani. A nyilvanossag részvételére tehdt a
dontéshozatalban specialis  szabalyok vonatkoznak. Az érintett nyilvinossig azon nem
kormanyzati szervezetek Osszessége, melyeket a kornyezeti doéntéshozatal befolyasol,
befolyasolhat, vagy ahhoz a szervezetnek érdeke faz6dik, ahogyan a fogalmat az Egyezmény 2.
cikk 5. pontja meghatirozza. Az érintett nyilvanossdg szamara kérelemre éltaldban is
biztositani kell az Gsszes relevans informacié megismerését, mely a kornyezeti
dontéshozatalban vald részvételhez szitkséges. A relevans kornyezeti informacié fogalmaba
mindenképpen beletartoznak a javasolt tevékenység jellemzdi, ideértve a varhat6 kibocsatasra
és a visszamaradé anyagokra vonatkozé becslést is, a tevékenység jelentSs kornyezeti
hatasainak lefrasat, a f6bb jelentéscket és allasfoglaldsokat, melyeket az tigydonté hatésaghoz
cljuttattak. Ebb6l egyértelmden kévetkezik, hogy a hatastanulmanyokat ezen szervezetek
szamara hozzaférhet6vé kell tenni.

A 2003/4/EK irinyelv — az Egyezmény koOvetelményeit gyakotlatilag megismételve —
meghatirozza, a tagallamokban hasznélatos kdrnyezeti informacié fogalomnak legalabb mit
kell fel6lelnie: t6bbek kozott a kérnyezet allapotara vonatkozo6 adatokat; azon intézkedéseket,
tényezoket és intézkedéseket, melyek hatnak vagy hathatnak a kornyezetre illetve a kérnyezet
védelmére jottek létre; az intézkedések — ide értve a jogalkotast, terveket, programokat,
megallapodasokat — és tevékenységek kapesan elkészitett koltség-haszon elemzéseket és
egy¢b gazdasagi elemzéseket; az ember életére és biztonsagara vonatkozé adatokat.™ Ez az
iranyelv. nem kilonbéztet meg az Egyezményhez hasonléan két szintet a koérnyezeti
informaciékhoz térténd hozzaférés tekintetében, a nyilvanossag hozzaférését csak altalaban
biztositja.

6.4. A dontéshozatali eljarasok védelme

Fontos szempont a déntéshozatali cljarasok védelme az illetéktelen kiilsé befolyastol, ennek
megfeleléen annak szabalyait megtaliljuk mind az Egyezményben, mind a 2003/4/EK
iranyelvben (tovabbiakban: Iranyelv). Alapelv természetesen a kézérdekd adat, a kérnyezeti
informacié kérelemre torténd rendelkezésre bocsatasa és csak a felsorolt esetekben lehetséges
a kérelem megtagadasa. A megtagaddsi okok mindkét dokumentum szerint sziken
értelmezend8k,” mérlegelni kell a velik szemben fennallé kozérdeket és az alapjan kell a
nyilvanossagra hozatalrél donteni.”® Az Egyezmény 4. cikk 3. c) alpontja lehet6vé teszi az
informacié kiaddsanak megtagadasat, ha az olyan anyagra vonatkozik, mely el6készités alatt
all”7, vagy a hatésagok belsé kommunikaciéjara vonatkozik’, ha ezen okokat a nemzeti
szabalyozasban megtalaljuk, vagy erre nézve szokasjogi joggyakorlat alakult ki, de tekintetbe

73 Erre az Aarhusi Egyezmény kiilon meghatdrozast ad a 6. cikk 4. pontjaban: korai fazisban még az Osszes
valasztasi lehet8ség nyitott és megvalésulhat a hatékony tarsadalmi részvétel.

742003/4/EK iranyelv 2. cikk 1. pontja

75 Aarhusi Egyezmény 4. cikk 4. pontja valamint 2003/4/EK irdnyelv bevezetSjének (16) pontja

76 Aarhusi Egyezmény 4. cikk 4. pontja valamint 2003/4/EK irdnyelv 2. cikk 2. pontja

77 Hasonl6 ehhez a szabalyhoz a 2003/4/EK iranyelv 4. cikk 1. d) alpontja

78 A belsé kommunikiciot a 2003/4/EK iranyelv is védelmezi, a 4. cikk 1. d) alpontjiban
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kell venni a kézérdeket, mely az informacié kiadasahoz fizédik. Tehat elvileg nem lehetséges
az automatikus nyilvanossag kotlatozas, pusztan ezen okokra hivatkozassal, hanem az eseti
mérlegelést kivan. Ezen kivil akkor sem kell kiadnia az adatot, ha az informacié feltarisa
hatrinyosan érintené a hatdsagi eljaras titkossagat, ha ez a titkossig a nemzeti jogban
biztositott.” A hatdsagi eljaras titkossiagat sajnos nehéz értelmezni az Egyezmény
rendszerében, kiléndsen, ha figyelembe vesszilk, hogy az el6készités alatt allo, valamint a
belsé kommunikaciéra vonatkozé iratokat egy korabbi pont alapjan mar nem sziikséges a
nyilvanossag elé tarni. Igaz, ez a megtagadasi ok — ahogyan a megtagadasi okok altalaban —
sziiken értelmezendd, am ha ennyire bizonytalan mar a fogalom magva is, ez nem nyujt
kielégité megoldast.8 A titkossag a kornyezeti informacidk esetében ily médon kizarhatja a
nyilvanossagot akar az Osszes, dontés-cl6készitési  szakaszban  keletkezett —adat
vonatkozasaban.8! Emiatt szerintem sziikségeses lenne a titkossag mibenlétét tisztazni.

Az Iranyelv lehet6séget ad a tagallamoknak olyan rendelkezésre, mely elzarja itélkezési és
jogalkotdi tevékenység keretében keletkezett minden a déntés megalapozasat szolgalé adatot a
nyilvanossag el6l.82

6.5. Az unios szabalyozas értékelése

Ha a magyar ¢és a kalfoldi joggyakorlat megfeleléen alkalmazza az Egyezményben foglaltakat,
tehat példaul minden esetben Osszemérik a megtagadasi okok altal szolgalt érdekeket azzal az
el6nnyel, amit nyilvanossagra hozatal nyujt, akkor véleményem szerint az unids szabalyozas és
az Aarhusban elfogadott dokumentum megfelel6 garancidkat nydjt a kornyezetiinkkel
kapcsolatos kozérdekd adatok megismerésére. Lattuk, a magyar gyakorlat sajnos nem
mindenben felel meg ennek. Ezért is kulénésen érdekes lehet az unids gyakorlat révid
bemutatasa. Ennek keretében nem csak a kornyezetvédelmi adatokkal kapcsolatos tgyekkel
szitkséges foglalkozni, hanem a részben hasonlé altalanos szabalyozasbdl eredd esetleges
hasonlésagokra és kiilonb6zéségekre is érdemes rairanyitani a figyelmet.

7. Az Eurépai Unié intézményeinek gyakorlatabol

Lattuk, az unids szabalyozas sok lényeges elemében hasonlé a magyar felfogashoz, azonban
léteznek atttdl eltérd szabalyok is. A szabalyozas bemutatasa utin emiatt feltétlentll sztikséges a
magyar utan ezek jogesetekben térténé megvalésulasat is bemutatni.

7.1. A korlatozas indokoltsaganak megjelenése

Az  Alkotmanybirésig a dontés-el6készités dokumentumait a koztisztvisel6i munka
hatékonysaganak, szinvonalanak és illetéktelen kiilsé befolyastél mentességének indokaval
tartotta a nyilvanossag eldl elzarhatonak. Vizsgaljuk meg, ez az indokolas hogyan jelenik meg
az unidban el6fordult esetekben!

A kérelmez6®3 egy allast szeretett volna elnyerni, amelyhez palyazatban kellett részt vennie.
Ennek firasbeli forduléjan nem jutott tovabb, igy az Eurépai Unié altal kinalt allasok

7 Aarhusi Egyezmény 4. cikk 4. a) alpontja

80 Aarhusi Egyezmény 4. cikk 4.

81 A titkossig jelenthet egyébként valamely jogrendszerben titkosnak mindsitett adatokat, példaul allam vagy
szolgalati titkot. Ugyanitt fontos megjegyezni, hogy a nyilvanossagra hozatal esetleges megtagadasa el6tt figyelembe
kell venni az informaci6 feltirasahoz fz6d6 kézérdeket.

822003/4/EK iranyelv 2. cikk 2. pontja

83 Az Eurépai Ombudsman 2028/2003/(MF) PB szamu kérelemre adott dontési javaslata (draft recommendation)
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betdltésének feladatira létrehozott testilethez (Buropean Personnel Selection Office, a
tovabbiakban: ESPO) benyujtott kérelmében kijavitott dolgozatanak madsolatat, az értékeld
lapot és az értékel6 bizottsag altal Osszedllitott kivalasztasi kritériumokat kérte. Az EPSO
megkiildte dolgozatanak masolatat, melyen semmiféle javitis nem volt lathatd, valamint az
értékel6 lapot. A kérelmez6 ismételt kérelmében megerdsittette kordbbi kérését. Az EPSO
Gjabb valaszlevelében kozolte a kérelmezével, hogy minden olyan dokumentumot eljuttatott
hozza, melyhez hozzaférést tudott biztositani szamara. A kérelmez6 ezek utan fordult az
ombudsmanhoz, ami utan az EPSO-t a Tanacs képviselte.

A Tandcs el6adta, az értékel6k nem magin a lapon értékelik a dolgozatot, hanem egy kiillén
értékel6 lapon. Az értékelé lapok pedig olyan tanicsokat tartalmaznak, melyeket az
ugynevezett értékelé bizottsag szamara készitettek belsé hasznalatra, dontésének elGsegitése
céljabdl. Ezen dokumentumok hozzaférhet6vé tétele stlyosan veszélyeztetné a dontéshozatali
eljarast a Tanacs szerint, példaul illetéktelen kils6é befolyasolast eredményezhet igy
veszélyeztetve az értékelS bizottsag fuggetlen és targyilagos munkéjat. A déntési szempontokat
maga az értékel6 bizottsag dolgozta ki elére, dontési folyamatanak integrans részét képezik és
ezek nem nyilvanosak. A Tandcs hivatkozott az Immorati-tigyre is, melyben az ilyen értékelési
szempontokat szintén a doéntési folyamat részének tartottak, ami miatt sziikség van ezek a
titkossagara.

Az ombudsman megallapitasa szerint nincsen olyan szabaly, ami az értékelésnek kézvetlenil a
vizsgalapra vezetését {rna el6. Az Immorati-igyben®* alkalmazott érvelést azonban az
ombudsman nem tartotta alkalmazhaténak az értékelési kritériumok hozzaférhetévé tételének
megtagadasara, ugyanis abban az esetben csak az eredmények indokoldsardl volt sz6. Ezért az
Eurépai Ombudsman az értékelési szempontok hozzaférhetévé tételét tartotta szitkségesnek.
Véleményem szerint a Tandcs az Immorati-ligyre hivatkozaskor tulajdonképpen Gsszekeverte
a 1049/2001. rendelet bekezdésének két mondatit. Az ombudsman elbtt zajlé tigyben ugyanis
hivatkozhatott arra a mondatra, mely a déntés meghozatala utin védi a dokumentumokat. Az
Immorati-tigyben viszont éppen hogy a dontés folyamatat kivanta védeni a nyilvanossag el6l,
ami a jelen tgyben mar lezajlott. Ezt erésiti meg az itélet azon része is, melyben a birésag az
értékeld bizottsagi eljarast védé titkossagot emliti.

7.2. A jogi tanacsadas

2002. oktéber 22.-én egy maganszemély kérelmet intézett a Bizottsighoz, melyben a
tagallamokban = menedékkérelemért  folyamoddkkal — szemben  felallitott — minimum-
kévetelményekrdl sz616 iranymutatishoz kiadott véleményeit igényelte a Bizottsag jogi
osztalyanak.8> A Bizottsdg négy esetben csak részlegesen adta ki a dokumentumokat. Az igényt
ilyen médon elutasité levélben belsé hasznalatra 6sszeallitottnak mindsitették a kért iratokat,
valamint lefrtak, nincs lehetéség a Bizottsag jogi véleményének megismerésére, ugyanis annak
hozzaférhet6vé tétele hatranyosan befolyasolna a jogi tanacsadast.8

Ezt kéveté megerSsité kérelmében nyomos kozérdekként jeldlte meg a demokracia alapelvét,
valamint a jogalkotdsban val6 részvétel elvét.

A Bizottsag valaszaban kiemelte, a jogalkotasi folyamat még nem zajlott le, és még zajlik az
tgyekrdl valé hatarozas. Emiatt korai lenne a nyilvanossag elé bocsatas, valamint folyamatot
védeni sziikséges.’7

84 Az Eurdpai Birdsag C-254/95 szamu lgye

85 Az Eurdpai Birosag T-84/03 szamu ligye

86 Lasd: 1049/2001 rendelet 4. cikk (3) és (2) bekezdése

87 Azonositani lehetne ugyanis a kiilonb6z6 dllaspontok szerz6jét, ami akaddlyozza az elfoglalt pozicidk
ujragondolasat vagy a vita Gjrainditisihoz vezetne.
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Az Burépai Birdsag el6tt zajlott jogvitaban a kérelmez6 a kdvetkezs érveket sorakoztatta fel.
Véleménye szerint rendelet fordulataban — birdsagi eljarasok és jogi tanacsadas — a rendelet
alkotéi jogi tandcsadason birdsagi jogi tanacsadast értettek, és nem barmilyen tandcsadést,s®
mivel a jogszabdlyszéveg a ,,birdsagi eljarasok és jogi tanacsadas” kifejezést hasznalta. Ha
azonban a jogi tandcsadas mégis vonatkozna erre az esetre, akkor a kifejezést szorosan kell
értelmezni. A Bizottsdg tdl széles értelemben hasznalta a fogalmat, igy az aranyossag
alapelvébe ttkézéen. Minden egyes jogi véleményt kilén meg kellett volna vizsgalniuk és
eszerint egyescket rendelkezésére bocsatani, mig masokat nem.® Tovabbi okfejtésében
kifejtette, a Bizottsag Eljararasi Szabalyzata® csak azon jogi véleményeknek ad védelmet,
melyek a déntéshozatali folyamatba szervesen kapcsolédnak, a szervezeten belil felelGsségre
vonhaté tisztségvisel6k készitenek, és egyértelml szerepitk van a jogalkotasi folyamatban.
Ezen szabdlyozasnak célja szintén a kiilsé befolyastdl valé védelem.9! Sérelmezte azt is, hogy
nem mutatta ki a Bizottsag, mennyiben érintené hatranyosan a dokumentumok védelmét
nyilvanossag elé tarasuk.

A birésag nem latta megallapithaténak, hogy a Rendelet a jogi tanicsokat csak a birdsagi
eljarasokban védené. A vonatkozé rendelkezésben ugyanis erre semmi sem utal, és maga a
rendelet sem a birésagokra, birésagi eljarasokra vonatkozik. A hozzaférés jogatdl vald eltérést
megengedd kivételeket hiaba kell sziken értelmezni, ebben az esetben ennck a szabalynak
nincs relevancidja, ugyanis a szabaly csak akkor alkalmazhat6, ha maga az értelmezendd
fogalom nem egyértelm@. A jogi vélemény fogalma pedig nem timaszt kétségeket. Emiatt
eleve lehetetlenné teszi azon jogi tanacsok hozzaférhetévé tételét, melyeket a Bizottsag jogi
tanacsadol vazolnak f6l. A birésag meglatasa szerint a kérelmezdé azt sem tudta bizonyitani,
hogy az igybeli dokumentumok nem tartoznak a bels6hasznalatra &sszeallitott vagy kapott
dokumentumok védelmét szolgilé kivétel hatilya ala. Igy azt sem, miért tenné ki nem
megfelel6 befolyasnak a jogalkotasi folyamatot.?? Elfogadta ugyanakkor, hogy valéban minden
egyes esetben kilon kell mérlegelnie az adatbirtokosnak. Ez mindazonaltal csak altalanositva
lehetséges, mert ha konkrétan megmondana, mit miért nem lehet kézzétenni, azzal maganak a
szovegnek a tartalmat fedné f8l. A jogl tanics elsé szakaszanak kézlésével tehat elegendd
részletességgel tett eleget indoklasi kotelezettségének.

Az atlathatésagra, nyitottsagra és a demokraciara, mint nyomods kézérdekre pedig az Eurdpai
Birésag ez tgyben kifejtett véleménye alapjan csak akkor lehet hivatkozni ezen szakasz
kapcsan, ha bizonyitja is a birésagi jogorvoslatot keresé, miként sériilnek ezek az alapelvek.
Mindenképpen érdemes Osszehasonlitani a luxemburgi birdsdg elbtt zajlott tgyet, azzal,
melyben hasonl6 moédon jogi tanacsokat tartalmazé dokumentumokat kért egy didk a
Tanacstol. Az intézmény csak részben biztositott hozzaférést a dokumentumokhoz, arra
hivatkozva, hogy ezen iratok kiaddsa ellehetetlenitené azt, hogy a Tandcs jogi tanacsaddi a
jovében képesek legyenek szabadon tanidcsot adni. Ezek a tandcsok ugyanis jogkérdésre
vonatkoztak, igy esetleges jovobeli peres tigyek alapjaul szolgalhatnak. Ugyanezen allaspontjat

88 Elismerték azonban, erre a szoveg nem utal egyértelmd modon.

89 Az adatok kivalogatasanak kérdése, miszerint el kell dénteni, mi tartozik egy bizonyos adatnyilvanossagi tilalom
ala, példaul egy Osszefiiggd szévegben foglaltak kéziil, a magyar joggyakorlatban is felmeriil. Igaz, nem csak a
dontés megalapozasat szolgalé adatok védelme esetében.

% Az Eurépai Kozosséget létrehozé szerzédés kotelezi irataihoz hozzaférés szabalyozasira a kozosségi
intézményeket 253. cikkében.

o1 A kiils6 szakvélemények szintén megilleti védelem, de annak szintje alacsonyabb a kérelmez8 okfejtése szerint. A
magyar joggyakorlat, ahogy azt mar korabban kimutattam, egyenesen ezek kézzétételének iranyaba mutat.

Ugyan nincs benne explicite a Rendeletben, de mivel a kérelem megtagadasakor indokolni kell, ebbdl az kovetkezik,
hogy ez a perben is ez folytatédik, és az adatbirtokosnak kellene bizonyitani. (8. cikk (1)) Ez is és a magyar
adatvédelmi térvény rendelkezése [21. § (2)] is ellentmond az itéletnek is tehat.
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ismételte meg a kérelmez6 megerbsité kérelmére adott valaszaban. Az Burépai Ombudsman
ezt az érvelést nem tekintette elfogadhaténak. Véleménye szerint ugyanis a 1049/2001
rendeletben taldlhaté kivételeket sziken kell értelmezni, nem lehetséges az automatikus
nyilvinossig-kotldtozds, pusztin a hivatkozds nem elegendd. Ezért a 1049/2001. rendelet
vonatkozé szabalya alapjan szitkséges annak a bizonyitisa is, hogy a hozzaférhet6vé tétel
sulyosan veszélyeztetné az intézmény dontéshozatali eljarasat.

Nem nehéz észrevenniink, hogy a luxemburgi birdsig és az Eurépai Ombudsman eltéré
eredményre jutott, ugyanazon jogszabalyi hely értelmezése soran. A birdsag szerint a kivételek
szik értelmezésének szabalya szubszidiarius szabaly, melyet csak akkor kell értelmezni, ha
kivétel nem egyértelmt. Az Eurépai Ombudsman ezzel szemben agy vélte, a kivételek szik
értelmezésekor nem elegend6 a kivétel fennforgasanak bizonyitdsa, hanem sziikség van az
eljaras sulyos veszélyeztetését bizonyitisara is. Ennek megfeleléen a jogi tandcsok nem
képeznek mindenképpen kivételt, mig a birésag szerint azokat puszta hivatkozassal is el lehet
zarni a nyilvanossag elSl.

Ugy vélem, a kozérdekd adatok kapcsin alapelv az adat nyilvanossiga, ezért ennek
megfeleléen kell interpretalnunk a szlik értelmezés szabalyat is. Nem fogalmak szik
értelmezésérdl van sz6, hanem azt kell ilyen médon vizsgalni, hogy egy dokumentum valéban
a kivétel hatalya ald tartozik-e, pont azért, mert alapelv az adatok nyilvanossaga. Igy tévesnek
kell minésitenem a birdsagi, és helyesnek az ombudsmani értelmezést. S6t, még az eljaras
stulyos veszélyeztetését is bizonyitani kell. A magyar Alkotmanybirdsag is az Eurdpai Birdsag
érvelésével egybehangzdan dllapitotta meg a 32/1994. (VI. 2.) szamu AB hatirozatiban, hogy
az aranyossig kévetelményével ellentétes, ha az informacidkat dltalaban véve
dokumentumokra, iratfajtakra nézve tartjak vissza.

7.3 A dokumentumok megfelel6 megjeldlése

Az el6z6 jogesetben — és ez igaz a jogesetek j6 részére — a kérelmezé pontosan meg tudta
jelolni, milyen dokumentumokra van szitksége. De mi a helyzet akkor, ha erre sincsen
lehet6ség, ha nem hatarolhatdk el azok a dokumentumok, amelyekben a kérdéses informaciod
talalhat6? Ezt a fontos kérdést vetette fel a kbvetkez6 jogeset.

A Bizottsagtél a taldlkozokrdl készilt dokumentumokat, szimozatlan iratokat, valamint
minden olyan egyéb adatot kért a kérelmez6, melyet megtargyaltak a Bizottsag egy bizonyos
dlésén, de azok nem szerepeltek az ilés napirendjén.”® A Bizottsag valaszaban kifejtette, a
kérelem csak olyan iratokra vonatkozhat, melyeket azonositani lehet a napirend alapjan, mely
az azonositas egyetlen eszkoze.

A kérelmez6 megerésité kérelmében ezzel az okfejtéssel nem értett egyet. Ilyen médon nem
lenne ugyanis lehet6ség az Osszes dokumentumhoz valé hozzajutisra, valamint azt a
kovetkeztetést is levonta, hogy a Bizottsig nem tart fenn semmilyen listit sem az iilésen
megtargyalt dokumentumokrél, annak ellenére, hogy azok a dontési folyamat részét képezték.
A Bizottsag valaszaban a 93/731/EK bizottsigi dontésre hivatkozott, mely ugyan nem szdl az
el6készité és a végleges dokumentumok koézti megkilénboztetéstdl, a Bizottsag szerint
azonban nem sziikséges a megkiilonboztetés.?* Léteznek ugyanis olyan iratok, melyek egy-egy
személy vagy kisebb csoport elézetes véleményét tiikrozik, melyeket nem lehet véglegesnek,
hivatalosnak tekinteni, azon dokumentumokkal ellentétben melyek mar bizonyos fokd
véglegességet mutatnak. Ez utébbiaknak kell szerepelnitk az ilések napirendjén. A tobbi irat

93 A Eur6pai Ombudsman 917/2000/GG szdmu panaszra adott dontési javaslata
94 A 93/731/EK bizottsigi dontés a bizottsigi dokumentumokhoz valé hozzaféréstdl szol, mely a mar tirgyalt
1049/2001/EK rendelet mellett a Bizottsdg sajit szablyait tartalmazza a dokumentumokhoz valé hozzaféréstdl.
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pusztan véleményt titkroz, ezért befejezetlen és pontatlan. Egy, az Gsszes iratot tartalmazé lista
fenntartasa pedig sulyos adminisztricios terhet jelentene a Bizottsag szamara.

A kilénb6z6 szervek, egyének véleménye sok esetben fontos lehet mégis — vélte a kérelmez6
—, mert ezek sok esetben kormanyéllaspontok vagy egy intézkedés majdnem teljesen kész
tervezetel. Azokat az érveléseket lehet segitségiikkel kovetni, melyek széba keriltek a
targyalasok soran, igy azok nyilvanossaga egy demokracidban alapvetSen fontos.

Az ombudsman nem értett egyet a Bizottsag dltal felvazoltakkal. A Bizottsag altal tett
megkllénboztetésnek ugyanis semmilyen alapja nincsen, ami azonban nem jelenti, hogy a
Bizottsagnak minden megjelélt dokumentumot hozzatérhet6vé kell tennie, mivel az emlitett
93/731/EK szamu bizottsagi dontés kivételeket tartalmaz, igy lehetGség van a kérelem ezek
alapjan torténé megtagaddsara. Nem tartotta ésszerdtlennek, hogy a Bizottsdg nem rendelkezik
ilyen nyilvantartassal. Az 6sszes dokumentumra vonatkozé adatnyilvanossag azonban sérelmet
szenvedne, ilyen lista hidnyaban. A j6 kozigazgatishoz val6 jog” pedig megkivanja az Gsszes
dokumentumhoz val6é hozzaférést. Emiatt mégis sziikséges ilyen fenntartasa.

Ez az igy azért fontos, mert itt a Bizottsag a listin szerepeltetésével, mar azelétt prébalta
korlatozni a nyilvanossagot, miel6tt egyaltalin széba jOhetett volna egyéltalin barmilyen
hozzaférést kizaré ok vizsgalata, alkalmazdsa. Ilyen okot talilunk magiban a 93/731/EK
dontésben, ami lehetévé teszi a hozzaférhetévé tétel megtagadasat, amennyiben az a Bizottsag
eljarasanak zavartalansagat (confidentiality) veszélyezteti.? Igy a Bizottsag tulajdonképpen az
eljaras  zavartalansagat, az egyes személyek, csoportok altal készitett véleményeket,
dokumentumokat ugy védte, hogy nem alkalmazta a kifejezetten az erre a célra szolgald
rendelkezését sajat szabalyanak, megkertilve azt.%”

Ugyanehhez a dontéshez kapcsolédva érdemes megemliteni a Bizottsdg jogalkotasi
tevékenységéhez kapcsolédd informaciok fejlesztésérél és a bizottsagi dokumentumokat
tartalmazé nyilvantartdsokrdl sz6l6 bizottsagi dontést [Council Decision on the improvement
of information on the Council's legislative activities and the public register of Council
documents (December 1999)].98 Ez alapjan listat kell késziteni és azt nyilvanossagra hozni mar
a talalkozé elStt. A lista az tgyrendi pontokra vonatkozé dokumentumok szamat és ezek
tartalmanak révid Osszefoglalasat tartalmazza, mindig az aktualis helyzetnek megfeleléen.
Bizonyos dokumentumok tartalmat mégsem kell feltiintetni a listdban. Ilyenek példaul a
maganszemélyek, az Uzleti és ipar titok, valamint a K6z6sség pénziigyi érdekének védelme. Ez

% A j6 igazgatas (principles of good administration), j6 kormanyzas (principles of good governance), illetve az jé
igazgatasi viselkedés alapelveinek (principles of good administrative behaviour) egymasnak megfelelé fogalma
el6szor a Bizottsdg egy 1991-es hatirozataban jelent meg, azutin 1998-t6l eurdpai birdsagi dontésekben is feltlnt.
1997-ben az Eurdpai Ombudsman a meghatirozta rossz igazgatast (maladministration), 1999-ben ajanlast tett, mit
kellene tartalmaznia a Jé igazgatasi viselkedésrdl sz6l6 szabalyzatnak (Code of Good Administrative Behaviour).
2001-t6] rendszeresen hasznalj a fogalmat. Tartalma nagyjabol azonosan jelenik meg kilonb6z6 tanulmanyokban,
jogforrasokban és mas helyeken, leegyszerGsitve az eljarasokban érvényestlé emberi jogok és a megfelel6 igazgatasi
szabalyok 6sszessége. Ide tartozik példaul a nyitottsag (openness), a részvétel (participation), a beszdmoltathatésag
(accountability), a hatékonysag (efficiency), az atlathatésag (transparency) és a kiszamithat6sag (coherence). Ezen
gy kapcsan az ombudsman ezen gazdag jelentéstartalombdl a nyitottsag, a részvétel, az atlathatésag értelmében
haszndlhatta ezen Osszetett alapelvet. V6.: U. Bernitz, J. Nergelius (editors), T. Koopmans: General Principles of
European Comminity Law, The Hague, Kluwer Law International, 2000. 25.-34. o.

9693/731/EK szamu bizottsigi dontés 4. cikk 2. pontja

97 A Bizottsag altal alkalmazott rendelkezés (93/731/EK szamu bizottsagi dontés 2. cikk 1. pontja) a kérelmez6tél a
kell6 pontossigi megjelolését kivanja a kérelmez6tSl. Ugyanezen rész ugyanakkor megkdveteli a Bizottsagtol a
kérelem teljesitésének elGsegitését is, ugyanis nem kell6 egyértelmiség esetén a kérelmez6tl pontositast kell kérni.
A nem teljes lista miatt azonban ez adott esetben nyilvinval6an nem volt elvarhaté az adatigényl6tél.

98 http:/ /www.consilium.curopa.cu/uedocs/cmsUpload/ register2.pdf 2006 oktdber 14. 1. és 2. cikk
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a rendelkezés ugyan megneheziti a kérelmez8 szamara a megfeleld dokumentumok
kivalasztasat, mégis kotelez6vé teszi egy teljes lista elkészitését a Bizottsag szamara.”®

8. Osszegzés

Valéban nem felelne meg tehat a dontés-el6készité iratokat, adatokat a nyilvanossag el6l
elzaré térvényi rendelkezés a szitkségességi-aranyossagi teszt alapjan? Aligha.

Az Alkotmanybirésig megmutatta, a dontéshozatal e szakaszdban sziikséges a burokracia
munkavégzésének védelme, hogy az ecl6készitést informalisan, szabadon, a nyilvinossag
nyomasatol mentesen végezhessék. Ezért a dontés megalapozasat célzé szakaszban keletkezett
iratok, informaciék hozzaférhet6vé tételének korlatozasa szikségesnek bizonyulhat, ha a
nyilvanossagra keriilés a szerv térvényes muikddési rendjét vagy feladat- és hatdskoérének
illetéktelen kils6 befolyastl mentes ellatasat veszélyeztetné. Ugyanerre az eredményre jutottak
az Burdpai Unio szervei is, amikor tobb jogforrasuk is lehet6vé teszi szerveik szamara az adat
kiadasanak megtagadasat, mert az déntéshozatali eljarasukat sulyosan veszélyeztetné.

fgy a kozérdekl adatok megismeréséhez vald joggal, illetve az unids terminolégidban
hasznélatos nyitottsageal, atlathatésaggal szemben valdban legitim érdek 4ll fenn. Az iratok
megismerése azonban nem valhat lehetetlenné. A magyar szervek gyakorlata azt mutatja, ezen
iratokat, dokumentumokat — tartalmazzanak azok barmennyire is fontos informaciékat — ha
az adatkezel6k nem kivanjak kiadni, elegendének tartjak a toérvényhelyre valé puszta
hivatkozast is. Ezen pedig az Abh. 3.-at kvet6 térvényvaltozas sem véltoztatott érdemben. A
baj mar a valtoztatas elStt sem a torvényi szabdlyozasban volt keresendd. Ugyanezeket a
jelenségeket megtalalhattuk az unids gyakorlatban is, annak ellenére, hogy ott kezdettél fogva
jelen volt a jogforrasokban, miért is kell elzarni a dontés-el6készitési szakaszban keletkezett
iratokat a nyilvanossag el6l. A dontés megalapozasat szolgald iratok hozzaférhetévé tételének
megtagadasara az egyetlen moéd, ha az Abh. 1.-ben foglaltaknak megfeleléen az informacidkat
nem éltalaban véve iratfajtdkra, dokumentumokra nézve tartjak vissza. Ugyanezt tdmasztotta
kovetelményként magyar adatvédelmi biztos és az eurépai ombudsman is. Tartalmilag kell
indokolni, miért is van sziikség iratok, adatok visszatartasira. Osszességében tehat nem a
korlatozas mértéke aranytalan, hanem az, ahogyan azt alkalmazni szeretnék.

A megfelel6 és megfelel6en alkalmazott szabalyozasnak azonban eléfeltételei is vannak.
Melyek tehit a dontés megalapozasat szolgald iratok, adatok? A gyakorlatot attekintve ez
korantsem olyan egyértelmd, kiléndsen kérnyezi informacidkkal kapcesolatos tigyekben. Az
adatvédelmi biztos, az eurépai ombudsman és a magyar birésiagok véleménye alapjan, valamint
az Aarhusi Egyezmény rendelkezéseib6l kévetkezben a hatdstanulmanyok, objektiv, mérési
eredmények nem tartoznak a kivétel hatalya ald, igy kvazi nem szamitanak a dontés
megalapozasat szolgald adatok korébe. A dontés nyilvanossaga is sériilhet, ha a megfelel6
eljarasi szabalyok hianyoznak, igy az egyébként megfelel6en visszatartott ddntés megalapozasat
szolgalé iratok magukba olvasztjak az egyébként nyilvanos dontést. Els6dleges mégis az iratok,
adatok egyaltalan hozzaférhet6sége, materialis megjelenése. Itt nem térekedtem a kozigazgatas
valamennyi szerve jegyzékonyvezésének, iratkezelési gyakorlatanak attekintésére, hanem
kivalasztottam a legfontosabb kézigazgatasi szerv, a kormany tléseinek erre vonatkozé
szabalyozasat. Kilénosen érdemes volt ezt tennem azért is, mert a kormany ilyen szabalyozasa
nem mindig felel(t) meg az informdcidszabadsag kivanalmainak. A kormanytléseken csak
jegyzkonyv vezetése és/vagy hangfelvétel készitése garantilhatja a kozérdekdl adatok
nyilvanossagahoz valé jog érvényesiilését, melyet a kormany toérekedett és — a dolgozat

9 Ez a szabalyozas 2000 januar 1.-jén Iépett hatalyba, késébb, mint ahogy az adatigénylé kérelmét benyujtotta
(1999. januar 27.) Ennél ugyan késébb hozta meg dontését az ombudsman (2001 maércius 1.-jén), de az kihatdssal
mar nem volt az tgyre.
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irasanak pillanataban — t6rekszik elhagyni. A szabdlyozas attekintése utin a kormannyal
kapcsolatban még egy fontos kérdés mertl fel. Miért van szitkség az Avtv.-ben mar létezd
védelem megismétlésére a Ttv. mellékletének szabalyai kézt, mely kifejezetten a kormany és az
tgyrendje alapjan létrehozott testiilet irataira vonatkozik? Ez azért kiléndsen jelentSs, mert az
Avtv.-ben talalhaté szabaly 10 év, a Ttv. mellékletében 1évé szabaly pedig 50 () év
nyilvanossagkorlatozast tesz lehet6vé. Természetének politikai jellege — mely a hagyomanyos
kozigazgatasi szervekhez képest magasabb szintl atlathatésagot kévetel meg — éppenséggel
ezzel ellentétes logikat diktalna. Ha nem kivanjuk a titoktérvényben nagyobb nyilvanossagot
biztosit6 esetként kezelni (tehdt, hogy a védelmi id6 10 évnél kevesebb legyen), akkor
véleményem szerint indokolt a kormanyilésekre az dltalanos szabdly alkalmazasa és a jelenlegi
Ttv.-ben 1évé szabaly hatalyon kiviil helyezése.
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