OSZE ARON!

A nemzetbiztonsagi szolgalatok felett gyakorolhato
alkotmanyossagi kontroll lehetséges eszkozei

1. BEVEZETES

A nemzetbiztonsagi szolgalatok miikodésének sziikségessége a tarsadalom biz-
tonsagos létezésének érdekében nélkiilozhetetlen. Az allamgépezet rendszerén
belill e szervek strukturalis és funkcionalis meghatdrozasa normativ szinten
megtorténik, ennek ellenére mégis egyértelmtien konstatalhatd, hogy az atlat-
hatdsag korlatozasa mereven atszovi a nemzetbiztonsagi szolgalatok miikodését.

A fentiek alapjan a nyilvanossag problémadja kapcsan egyrészrdl beszélhe-
tink a lakossag nemzetbiztonsagi szolgalatokrdl valdé barmiféle ismeretérol.
A nyilvanossag masrészrol vizsgalhato a titkosszolgélatok ellenérzésére 1étreho-
zott szervek tekintetében is. Vajon a nemzetbiztonsagi szolgalatok feletti feltigye-
letre hataskorrel rendelkez6 szervek rendelkeznek-e olyan jogositvanyokkal, me-
lyek képessé teszik ket az ellendrzéshez sziikséges informaciok megszerzésére?

E rovid tanulmanyban megvizsgdlom a nemzetbiztonsagi szolgalatok feletti
parlamenti ellenérzés intézményeit. Ennek kapcsan elemzést igényel a politikai és
jogi kontroll elhatarolasara, hiszen a parlament a politikai érdekek altal leginkabb
befolyasolt forum. Igy megprébalok valaszt adni arra, hogy az titkosszolgélatok
feletti ellenérzés esetleges politikai meghatarozottsaga mennyiben befolyasolja a
hatékony kontroll érvényesiilését.

2. AJOGI ES POLITIKAI KONTROLLROL ALTALABAN

A titkosszolgalatok feletti kontroll kétiranyt. A kontrollnak egyrészrél garan-
talnia kell, hogy a kiilonb6z6 nemzetbiztonsagi szervek tevékenységiiket az
Alaptorvénybe és a jogszabalyokba foglalt rendelkezések betartasaval, lehet6sé-
geiken torténd tulterjeszkedés nélkiil, az adott allam biztonsaga érdekében vé-
gezzék. Mésrészrdl titkosszolgalatok szamara is biztositja a sziikséges garancialis
szempontok érvényesiilését arra vonatkozdan, hogy tevékenységiiket kizardlag
szakmai szempontok alapjan, a kiilonb6z6 politikai partok és egyéb nyomasgya-
korl6 - nemzetbiztonsagi szolgalatokon kiviili — szervek érdekeitdl fiiggetleniil

[1] SZE Deék Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar, jogasz. Témavezets: Dr. Erdés Csaba PhD,
egyetemi adjunktus, SZE Dedk Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar, Alkotmanyjogi és Politika-
tudomanyi Tanszék.
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végezhessék.? Mindezekhez kapcsoléddan, a nemzetbiztonsagi szolgalatok fe-
letti alkotmanyossagi kontroll vizsgalatainak immanens része a jogi és politikai
kontrolltipusok részletes elemzése, melynek meghatarozé szerepe van az egyes
ellendrzési mechanizmusok hatékonysagaban.

Erdemes mar az elején kiemelni, hogy az éltalam vizsgalt jogi és politikai
kontrollmechanizmusok nem azonosak a kozigazgatas feletti politikai és jogal-
kalmazdi kontroll eszkozeivel. A kozigazgatas politikai kontrollja ugyanis azo-
kat az eljarasokat oleli fel, amelyek sordn vagy eredményeként a kormanyzas
szerepldi (elsésorban az Orszaggytilés, a Kormany és a helyi 6nkormanyzatok,
de részben a miniszterek és a nem kormdnyzati szervek koziil példaul kozpon-
ti hivatalok vezetdi is) meghozzak a kozigazgatas miikodésének f6 iranyaival,
intézményrendszerével és mddszereivel kapcsolatos dontéseket. A kozigazgatas
jogalkalmazoi kontrolljanak szerepl6i ezzel szemben nélkiilozik a kormanyzas
soran élvezett alapvetd dontési felhatalmazast, tevékenységiik a kozigazgatas mii-
kodésének szabalyossagaval (torvényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, cél-
szerliség, hatékonysag, biztonsagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre
és dontésekre terjed ki.* Ennek ellenére az sem kizart, hogy bizonyos esetekben a
két kontrolltipus valamilyen formaban lefedi egymast.

A jogi és politikai ellendrzés kozotti kiilonbség nem csak a kontrollt gya-
korlé szervet hatarozza meg, hanem az ellendrzés modjat is. A politikai szer-
vek értékvalasztds mentén hoznak dontést, és dontésiiket célszertiségi megfon-
tolasok befolydsoljak, mint példaul gazdasagossagi, moralis, eredményességi
kérdések. Ezzel szemben a jogi dontéseket valamilyen jogi autoritas alapozza
meg, tehat a jogszabalyok betartasanak, betartatasanak a kivanalma. Ez a titkos
informdciégyujtést illetéen azt jelenti, hogy a nemzetbiztonsagi szervek jogsze-
riien folytatnak-e megfigyelést. Megjegyzendd, hogy a jogi és politikai kontroll
parhuzamosan is érvényesithetd.* Azonban a politikai ellendrzés nem korlatoz-
hato kizardlag a célszertiségi szempontu vizsgalatokra, hiszen a ,,politikai” fogal-
ma alatt a parpolitikai jellegli determindcid is kétségtelentil befolyasolé tényezo.
Igy a nemzetbiztonsagi szolgélatok feletti ellenérzés tulajdonképpen mar 3 di-
menzioban képzelhet6 el:

1. Jogi (jogszertségi) kontroll, mely az Alaptorvénynek és a jogszabalyok-

nak val6 megfelel6 miikodést vizsgalja.

2. DPolitikai (célszertiségi) kontroll, ami a nemzetbiztonsagi szolgélatok ha-

tékonysagaval kapcsolatos ellenérzésre terjed ki.

[2] GuLyAs ATTILA: Politikai és jogi kontroll a nemzetbiztonsagi szervek felett, in CSINK LORANT
(szerk.): A nemzetbiztonsag kihivasainak hatasa a maganszférara, 2017, Vareg Kft., Budapest,
125-126. o.

[3] VARGA Zs. ANDRAS: Kozigazgatdas és kontroll, 2014, NKE, 4. o.

[4] CsiNk LORANT — TOROK REKA: Az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak itélete a Szabd és
Vissy kontra Magyarorszag ligyben. A maganszféra védelme ¢és a titkos informaciogytjtés di-
lemmai, in Jogesetek Magyardzata, 2017/4. szam, 76. o.
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3. DPolitikai (érdekorientdlt) kontroll, amelynek alapjat a hatalomért folyta-
tott kiizdelemben megjelend érdekellentétek jelentik.

A politikai kontroll kereteit az Alaptorvény rogziti, ezek csoportositdsa az
alanyok vagy a modszerek (eszk6zok) alapjan irhatok le. A kétféle csoportositas
nem fiiggetlen egymastdl, az alkotmanyossag és a jogallamisag ugyanis elkiiloniti
az egyes szerepl6k szamara biztositott eszkozoket. A politikai kontroll eszkoz-
rendszere tehat intézményhez kotott.

Természetesen a fent meghatarozott kontrolltipusok kézott vannak kapcsola-
tok. Ertelemszertien a jogi kontrollnak 4t kell hatnia a politikai kontrolltipusokat.
A politikai (célszertiségi) kontroll esetében a jogszeruségi feltételeket is figye-
lembe kell venni, ami igaz a politikai (érdekorientalt) ellenérzésre is. A politikai
(érdekorientalt) kontroll azonban nem feltétleniil keriil kapcsolatba a politikai
(célszertiségi) ellenérzéssel.

3. AZ ORSZAGGYULES BIZOTTSAGAINAK SZEREPE A NEMZETBIZ-
TONSAGI SZOLGALATOK ELLENORZESEBEN

3.1. Nemzetbiztonsagi Bizottsag

Az Orszaggytilés a nemzetbiztonsagi szolgalatok parlamenti ellenérzését Nem-
zetbiztonsagi Bizottsaga kozremiikodésével latja el.® Ennek szervezeti kereteként
az Orszaggytlésrol sz6lo torvény eldirja, hogy kotelezd létrehozni nemzetbizton-
saggal foglalkozo allando bizottsagot.”

A Bizottsag politikai jellegének egyik meghataroz6 eleme a Bizottsagban
résztvevd orszaggytlési képviseldi — kizardlagos szavazati jogot is magaban hor-
dozo6 - jelenlét, tovabba a Bizottsag allando bizottsagi jellege, mely a plenaris
létszamaranyokhoz viszonyitva aranyos Osszetétel(i.®

Az allandé bizottsag az Orszaggytilés kezdeményezd, javaslattevd, vélemé-
nyezd, torvényben és a hatarozati hazszabdlyi rendelkezésekben meghatarozott
esetekben iigydontd,” valamint a kormanyzati munka ellenérzésében kozrem-
kodd szerve, amely az Alaptorvényben, torvényben, a hatdrozati hazszabélyi

[5] VARGA Zs. ANDRAS: A kézigazgatds kontrolljanak jogi eszkozei. A kontrollmechanizmusok
elmélete, 2018, Dialog Campus Kiado, Budapest, 78. o.

[6] A nemzetbiztonsagi szolgalatokrol szolo 1995. évi CXXV. térvény (tovabbiakban Nbtv.) 14.
§ (1) bekezdés.

[7]1 Az Orszaggytilésrol sz016 2012. évi XXX V1. térvény (tovabbiakban Ogytv.) 16. § (2) bekezdés.
[8] Az allando bizottsag munkajaban bizottsagi tagként lehet6ség szerint minden képvisel6cso-
portbol annyi képviseld vehet részt, amennyi a képviseldcsoportok kozotti létszamaranynak
megfelel. Ogytv. 17. § (1) bekezdés.

[9] ,,Az ligydont6 jogkorok gyakorlasa soran a bizottsagok kiils6 — nem parlamenti jogalany — sze-
mélyekre kotelezé aktusokat nem alkotnak. Ebbdl a szempontbdl nem tiinik aggalyosnak, hogy
a bizottsagi aktusokkal szembeni, jogorvoslati jellegii eljaras nem 4ll rendelkezésre. Azt is figye-
lembe kell azonban venni, hogy tevékenységiik — kiilondsen a vizsgalobizottsagok jelentéskészitése
— sértheti mas jogalanyok személyiségi jogait.” ERDOS CSABA: Parlamenti autonémia. Aktustani
elemzések az Orszaggyiilés jogalldsardl és hataskoreirdl, 2016, Gondolat Kiadd, Budapest, 36. o.
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rendelkezésekben, tovabba az Orszaggytilés egyéb hatarozataiban meghatarozott
hataskorét gyakorolja.'® A miniszter a Bizottsagot a nemzetbiztonsagi szolgalatok
altalanos tevékenységérél rendszeresen, de legalabb évente kétszer tajékoztatja.
A Kormany a nemzetbiztonsagi szolgdlatokkal kapcsolatos hatdrozatairdl a
Bizottsagot a miniszter utjan tajékoztatja."

A Bizottsag munkajanak ,partatlansagat” hivatott szolgalni az a szabdly, mi-
szerint a Bizottsdg elndke csak ellenzéki képviseld lehet.'? Nem kérdéses azon-
ban, hogy e szabédlynak semmilyen gyakorlati kovetkezménye nincs a nemzet-
biztonsagi szolgalatok feletti ellendrzés hatékonysagat illetéen. Ugyanis az elndk
hataskorébe az ,,adminisztrativ” tobbletfeladatokon kiviil® nem tartozik olyan
jogositvany, amely garantdlna a titkosszolgalatok feletti ellendrzés eredményes-
ségét. A Bizottsag elnokének egyetlen, az érdemi kontrollban is meghatarozé jo-
gositvanya a szavazati jog, viszont arnyalja a képet, hogy a Bizottsag hatarozatait
a jelen 1évé bizottsagi tagok tobb mint felének szavazataval hozza.'* Tekintettel a
mindenkori Orszaggytilés osszetételére, a Nemzetbiztonsagi Bizottsagban kétsé-
get kizaréan megjelennek a politikai érdekellentétek.

A fenti megallapitast igazolja az is, hogy a kozelmultban nem egyszer keriilt
sor a Bizottsag munkajanak ellehetetlenitésére, amikor a kormanyoldal képvi-
sel6i kivonultak az iilésterembdl,'”® vagy egyszerten el sem mentek az iilésre,'
figyelembe véve, hogy a Bizottsag a bizottsdgi tagok tobb mint a felének a jelenlé-
te esetén hatérozatképes.”” Igy dsszességében elmondhatjuk, hogy a Nemzetbiz-
tonsagi Bizottsag hatékonysaga a titkosszolgalatok feletti kontroll szempontjabol
nem feltétlentil mikodik hatékonyan.

3.2. Vizsgalobizottsag

A Nemzetbiztonsagi Bizottsag mellett az Orszaggytilés vizsgalobizottsagot is
létrehozhat a nemzetbiztonsagi szolgalatok feletti ellenérzés érdekében. A par-

[10] Ogytv. 15. § (1) bekezdés.

[11] Nbtv. 14. § (3) bekezdés.

[12] Nbtv. 14. § (1) bekezdés.

[13] Az adminisztrativ tobbletfeladatokat az Ogytv., még részletesebben azonban az 10/2014. (11
24.) OGY hatarozat az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél (tovabbiakban HHSz.) tartalmazza. A
teljesség igénye nélkiil, ilyen adminisztrativ jogositvany, miszerint bizottsag elnoke megnyitja,
részrehajlas nélkiil vezeti, majd berekeszti az iilést; felszolalasokat engedélyezi, tigyel a hazsza-
balyi rendelkezések betartasara, az tilés rendjére, illetve kihirdeti a szavazas eredményét. HHSz.
113. § (1) bekezdés. A hivatkozott rendelkezésbdl mindenképpen érdekes, hogy a HHSz. az elndk
objektiv tilésvezetési kotelezettségét irja eld. Véleményem szerint az iilésvezetés szempontjabol
kevésbé relevans — természetesen nem elhanyagolhat6 — a politikai érdekek kifejezése, ellentét-
ben az érdemi szavazéssal.

[14] Ogytv. 27/C. § (2) bekezdés.

[15] https://index.hu/belfold/2018/01/25/nemzetbiztonsag_fidesz kivonulas/.

[16] https:/mandiner.hu/cikk/20181218 mtva ugy nem mentek el a kormanyparti kepvisel-
ok a nemzetbiztonsagi bizottsag ulesere.

[17] Ogytv. 27/C. § (1) bekezdés.
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lamenti ellendrzés klasszikus elmélete szerint csak kozvetleniil a plénum jogo-
sult a Kormany ellendérzésére, hiszen a Kormany a parlament egészének felel.
A nyilvanossagot f6képpen a plénum garantalja, ezzel szemben a bizottsagi mun-
ka fokuszaban a nyilvanossag helyett a hatékonysdg all. A hatékony miikodéshez
azonban egyértelmiien meghatarozott, széleskorii jogositvanyok sziikségesek.
Az Alkotmanybirdsag gyakorlatabol és a rendelkezésre all6 statisztikai adatokbol
azonban arra kovetkeztethetlink, hogy a vizsgalobizottsagok mind szabalyozés,
mind miikddési szempontbdl a parlamenti ellenérzés leginkdbb problematikus
elemének tekinthet6k.'

Az Orszaggytlés barmely, az Orszaggytilés ellendérzési feladatkorében felme-
rild, kozérdekd, interpellacioval, kérdéssel (azonnali kérdéssel) nem tisztazhato
iigy megvizsgalasara vizsgalobizottsagot kiildhet ki." A titkosszolgalatok hatds-
korébe tartozo feladatok kozérdekd jellege aligha vitathato. Annak ellenére, hogy
a kozérdek dnmagaban is egy nehezen definialhat6 fogalom, a nemzetbiztonsagi
szolgalatok Alaptorvényben, a biztonsagot illetden meghatarozott tarsadalmi és
egyéni relevancidja megalapozza a nemzetbiztonsagi szolgalatokat érintd, a vizs-
galobizottsag hataskorébe tartozo ellenérzés lehetdségét.

Nem hozhato létre vizsgalobizottsag egyedi jogi felel6sség megallapitasara.
Ezalatt érthetjiik a nemzetbiztonsagi szolgalatok hivatdsos szolgalati dllomanya-
ban 1évé egyének egyedi jogi felelésségre vondsanak kizarasat, mely egyéb f6-
rumok hataskorébe tartozo eljaras. Tovabba nem terjedhet ki a vizsgalat olyan
tgyre, amely a dontés el6készitésének szakaszaban van.?' Ez ugyancsak egy ho-
malyos megfogalmazas, tekintettel a titkosszolgalatok jellegadé tulajdonsagéra,
a muikodésiikre torténd ralatas korlatozottsagara. Végezetiil nem terjedhet ki az
ellendérzés olyan tigy megvizsgaldsara, amely folyamatban 1év4 biintets-, sza-
balysértési, polgari vagy hatosagi eljaras targya.” Ezek koziil a hatdsagi eljarast
érdemes kiemelni. Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL.
torvény (tovabbiakban Akr.) rendelkezései szerint hatdsag az a szerv, szervezet
vagy személy, amelyet (akit) torvény, kormanyrendelet vagy dnkormanyzati ha-
tosagi igyben 6nkormanyzati rendelet hatdsagi hataskor gyakorlasara jogosit fel
vagy jogszabaly hat6sdgi hatdskor gyakorldsara jeldl ki Léatjuk, hogy az Akr.
nem sorolja fel tételesen a hatdsagnak mindsiilé szerveket, viszont a kozponti
allamigazgatasi szervek allamigazgatasi hatésagoknak mindsiilnek,* igy a nem-
zetbiztonsagi szolgalatok is hatosagként jelennek meg a kozigazgatasban, viszont

[18] MAGYAR ZsOKA: A parlamenti ellendrzés eszkozei az Orszaggy(ilés gyakorlataban, in Par-
lamenti Szemle, 2018/2. szam, 141. o.

[19] Ogytv. 24. § (1) bekezdés.

[20] Ogytv. 24. § (1) bekezdés.

[21] Ogytv. 24. § (1) bekezdés.

[22] Ogytv. 24. § (1) bekezdés.

[23] Akr. 9. §.

[24] HuLKO GABOR: A hatdsagi ligy fogalma és a torvény hatalya, in PATY] ANDRAS (szerk.): 4
kozigazgatasi hatosagi eljarasjog intézményei, 2019, Dialog Campus Kiado, Budapest, 30. o.
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a vizsgalobizottsag ellendrzése nem terjedhet ki olyan tigyre, mely a titkosszolga-
latok eljarasnak targya.

Vizsgalobizottsag létrehozasat a képviselok egyotdode kezdeményezheti.?
A vizsgaldbizottsag paritasos bizottsag,”® tehat a kormanyoldal és az ellenzék
képvisel6i egyenld ardnyban vesznek részt a vizsgalobizottsag munkajaban. Az
Ogytv. arrdl is rendelkezik, hogy a Kormany, illetve a Kormany vagy a Kormany
tagja irdnyitasa alatt all6 kozponti dllamigazgatasi szerv tevékenységét vizsga-
16 vizsgalobizottsag elnoke az érintett Kormany ellenzékéhez tartozd képviseld
lehet.” A kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasardl szol6 2010. évi XLIII. térvény (tovabbiakban Ksztv.)
egyértelmtien rendelkezik arrdl, hogy a nemzetbiztonsagi szolgalatok kozponti
allamigazgatasi szervek, ** melyeket a Kormadny iranyit.’

A vizsgalobizottsag a vizsgalati tevékenységével Osszefliggs irattal, adattal vagy
egyéb informacidval rendelkezd személyt, szervet vagy szervezetet a vizsgalati te-
vékenységében vald kozremikodésre kotelezheti (a tovabbiakban: egyiittmiiko-
désre kotelezett). Az egylittmtikodésre kotelezettet, adatszolgaltatasi, megjelenési,
illetve nyilatkozattételi kotelezettség terheli.** Ebben az esetben is a nemzetbizton-
sagi szolgalatok titkossaganak problematikdja mertiil fel, hiszen nemzetbiztonsa-
gi szervek alkalmazottai nem biztos, hogy a vizsgalat eredményes lefolytatdasahoz
sziikséges informacidkat nyilvanossagra hozzak. Raadasul az egytittmiikodésre
kotelezett személy kotelezettsége nem teljesitésének kovetkezménye csupan annyi,
hogy a kételezettségeinek megszegésérdl az tilést vezetd elnok az Orszaggytilés so-
ron kovetkezd tilésén vald bejelentéssel tajékoztatja a nyilvanossagot.™

A vizsgaldbizottsag ellendrzésének eredményeirdl jelentést készit,”> melynek
elfogadasardl vagy elutasitdsardl az Orszaggytilés hatarozatot hoz.** A jelentés bi-
rosag vagy mas hatosag elott nem tamadhaté meg,* igy a vizsgalati tevékenység
egyértelmuen csak a politikai felel6sség megallapitasara iranyulhat, a bizottsag
megallapitdsai mas hatdsagot vagy birdsagot nem kotnek.”

Végezetiil érdemes kiemelni azt is, hogy a rendszervaltas ota Gsszesen negy-
venkettd vizsgalobizottsagot allitottak fel, melybdl hét az Alaptorvény hatélyba
lépése Ota kezdte meg miikodését. Kiemelendd, hogy nem voltak jellemzéek a

[25] Ogytv. 24. § (2) bekezdés.

[26] Ogytv. 24 § (5) bekezdés.

[27] Ogytv. 24. § (5) bekezdés.

[28] Ksztv. 1. § (2) bekezdés d) pont és (5) bekezdés d) pont.

[29] Nbtv. 2. § (1) bekezdés.

[30] Ogytv. 25. § (1)-(2) bekezdés.

[31] Ogytv. 25. § (3) bekezdés.

[32] Ogytv. 26. § (1) bekezdés.

[33] Ogytv. 26. § (3) bekezdés.

[34] Ogytv. 26. § (4) bekezdés

[35] DUKAN ILDIKO — VARGA AIDA (szerk.): Parlamenti Jog. Az orszdaggyiilés miikodése, feladat-
és hataskorei, kapcsolodo intézmények, 2018, Orszaggytilés Hivatala, Budapest, 145. o.
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nemzetbiztonsagi szolgalatok feletti ellendrzés céljabdl létrehozott bizottsagok.*
Ehhez kapcsoléddan hangstlyozandé az is, hogy mar nem kotelezd vizsgalobi-
zottsag feldllitdsa, amennyiben azt képviselok 1/5-e inditvanyozza, pusztin az
inditvanytételi jog maradt meg az orszaggytlési képvisel6k kezében.

4. KOVETKEZTETESEK

Osszességében elmondhatd, hogy bar léteznek ellendrzé féorumok, azok
hatékonysaga azonban vitathatd. A Nemzetbiztonsagi Bizottsagot illetGen
megallapitottam, hogy egyértelmtien egy politikai (érdekorientdlt) ellen6rzési
forumrol van szo. Ez a jelenleg hatdlyos szabalyozas alapjan aligha valtozik, az
ellen6rzés eredménye mindenkor kiszolgaltatott lesz az aktualis politikai érde-
keknek.

Mas a helyzet a vizsgalobizottsaggal, hiszen a gyakorlat szerint annak felal-
litasa is akadalyokba {iitkozik. Véleményem szerint a vizsgalobizottsagok kotele-
z6 felallitdsa annak inditvinyozasat kovetéen eredményesebb alkotmanyossagi
kontrollként funkcionalhatna, ahol a (part)politikai érdekek kevésbé jelentené-
nek gatat a hatékony ellenérzésben.
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