
Örvendetes dolog, hogy az Alkotmánybíróság idôrôl

idôre áttekinti egyes alapjogok szabályozását és alkot-

mányossági szempontból értékeli a rájuk vonatkozó

rendelkezéseket. A többé-kevésbé átfogó megköze-

lítésnek nem akadálya a testület konkrét indítvány-

hoz kötöttsége, hiszen alig van olyan alapjogi prob-

léma, amelynek vizsgálatát ne kezdeményezték vol-

na, az ügyek egyesítésére pedig van lehetôség, a vizs-

gálódás és az indokolás érvanyagának kiterjesztésére

úgyszintén. Az Alkotmánybíróság ilyen mérföldkô

jellegû határozatai azután biztos iránytûként szolgál-

hatnak a jogalkalmazás számára. Legalábbis egy erre

igényt tartó, érzékeny és fogékony jogállami appará-

tus esetében.

A közhatalom ilyen minôsége azonban a törvények

pontos betartására való törekvéssel kezdôdik. 2001

novemberében a tûzoltók veszélyességi pótlékuk

megvonása miatt tiltakoztak a budapesti Kossuth té-

ren. A Hivatásos Tûzoltók Független Szakszerveze-

tének elnöke szerint a demonstráció elôtt több kollé-

gájukat megfenyegették feletteseik, azt követôen pe-

dig egyeseket felelôsségre is vontak. Az mindeneset-

re tény, hogy a Belügyminisztérium kivetítôkön kö-

zölte a résztvevôkkel és érdeklôdôkkel, hogy a szak-

szervezet politikai nyomásra cselekedett, az érdek-

képviseleti vezetôk megtévesztették tagságukat és

megzsarolták a belügyi vezetést.

A példa természetesen a valóság és a jogi szabályo-

zás mindenütt meglévô feszültségeit, ellentmondása-

it mutatja, nem pedig magának a törvénynek a hiá-

nyosságait. Mégsem árt, ha a gyülekezési jogról szóló

1989. évi III. törvény (a továbbiakban: gyülekezési

törvény) rendelkezéseinek alkotmányossági vizsgála-

ta során arra is gondolunk, hogy célszerû legalább

megnehezíteni a hatalom birtokosainak helyzetét, ha

az alkotmányban foglalt alapjogvédelmi kötelesség

megvalósítása helyett éppenséggel jogaink elnyomá-

sára törekednének.

Összességében Kukorelli István alkotmánybíró ér-

tékelésével értek egyet, aki a döntéshez csatolt külön-

véleményében szükségesnek tartotta hangsúlyozni,

hogy a gyülekezési törvény a rendszerváltás korszaká-

nak igen jelentôs alkotása, amely európai mércével

mérve is megfelel az alkotmányosság alapvetô köve-

telményeinek. Korábban a gyülekezési jog a minden-

kori kormány diszkrecionális hatalma alatt állt,1 a ren-

dészeti túlkapásokkal szemben nem volt konkrét tör-

vényi garanciákkal körülbástyázott védelem.

Ez az általános pozitív megítélés azonban nem te-

szi szükségtelenné a jogszabály korszerûsítését, bele-

értve ebbe az elfogadását követôen létrejött új alkot-

mányos rendbe való beillesztését és egyes rendelke-

zéseinek – tekintettel a jogalkalmazás hatalmi szem-

pontjainak túlsúlyossá válására is – az alapjogok foko-

zott védelme érdekében történô felülvizsgálatát.

Az Alkotmánybíróság határozatának ilyen olvasatát

(hogy tudniillik maga a törvény egésze, annak szelle-

me nem ütközik az alaptörvénybe) a mondottak ér-

telmében helyeslem. A kifejtettek alapján nem mond

ennek ellent, hogy néhány kérdésben mégis vitatha-

tónak tartom az elfogadott döntést. Leginkább még-

is azoknak az alkotmányos követelményeknek a ren-

delkezô részben való megfogalmazása, vagy akár az

indokolásból való világos levezethetôsége hiányzik,

amelyek még egy elutasító, azaz a hatályos törvényt

megerôsítô határozatban is jól szolgálhatták volna az

említett alkotmányos feszültségek oldását.

A  B É K É S  Ö S S Z E J Ö V E T E L E K  
Ü G Y E

A gyülekezési törvény 2. §-ának (1) bekezdése alap-

ján az alapjog gyakorlása keretében békés összejöve-

telek, felvonulások és tüntetések (együtt: rendezvé-

nyek) tarthatók, amelyeken a résztvevôk véleményü-

ket szabadon kinyilváníthatják. A (2) bekezdés pedig

kimondja: a rendezvény résztvevôi jogosultak közö-

sen kialakított álláspontjukat az érdekeltek tudomá-

sára hozni.

Több alkotmányos kétely fogalmazódott meg en-

nek a meghatározásnak a helyességét illetôen.

Egyetértek azzal, hogy a nyelvtani olvasaton túl

kell lépni, a szöveget a törvény logikájába, de ezen

túlmenôen az egész jogrendszer követelményeinek

összességébe illesztve, a történetiség szem elôtt tar-

tásával kell értelmezni. Ebben a megközelítésben

nyilvánvaló, hogy a békés jelleg valamennyi ren-

dezvényre vonatkozó elvárás. Számomra az sem je-

lent gondot, hogy az „összejövetelek” kifejezés

alatt – különösen a másik két formával összevetve

– mindenekelôtt a szó klasszikus értelmében vett

gyûléseket értsem, ami a törvény hatálya alá tarto-

zó megnyilvánulások alaptípusa. Ezzel együtt fel-

merülnek elhatárolási kérdések, ezekrôl a további-

akban lesz szó.
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Az a valós félelem, amelynek megalapozottságát

mind a többségi határozat, mind pedig a különvéle-

mény múltbeli tapasztalatok alapján megerôsítette,

nem pusztán az összejöveteleket érinti. Arról van szó,

hogy a rendôrség minôsítheti-e néhány ember utcai

„összeverôdését” és beszélgetését jogi értelemben

vett rendezvényként. Azonban szerintem ugyanilyen

kérdés, hogy egy csoport vonulása (például leszerelô

katonák igen gyakran markáns véleményeket han-

goztató társasága) vagy éppen egy döntés miatti azon-

nali kollektív tiltakozás felfogható-e a gyülekezési

törvény hatálya alá tartozó felvonulásként, illetôleg

tüntetésként.

Amennyiben igen, úgy közterületen mérlegelés

nélkül szét kell zavarni a tömeget (csoportosulást), hi-

szen a törvény néhány sajátos megmozdulás kivéte-

lével nem enged kivételt sem a bejelentési kötele-

zettség, sem a feloszlatás szükségessége alól. A rend-

ôrségrôl szóló 1994. évi XXXIV. törvény értelmében

három fô már a beavatkozás szempontjából értéke-

lendô csoportosulást, tíz fônél több pedig akár töme-

get képezhet.2

A valódi kérdés tehát az, hogy joga lehet-e néhány

embernek elôzetes bejelentés nélkül közterületen

(például egy parkban) összejönni, véleményüket

egyeztetni és esetleg ki is nyilvánítani, netán még az

illetékesek tudomására is hozni. A közhatalom oldalá-

ról megközelítve: jelent-e egy ilyen dolog akkora ve-

szélyt az alkotmányos jogállamra, hogy feloszlatással

kelljen reagálni rá. Nyilvánvalóan nem.

Ténylegesen két, egymással szorosan összefüggô

megnyilvánulásról van szó. Az egyik a spontán, a má-

sik pedig a sürgôs – vagyis a háromnapos elôzetes be-

jelentési kötelezettség teljesítését sem tûrôen ha-

laszthatatlan – megmozdulások ügye.

Eltérôen mind a többségi, mind pedig a különvé-

leménytôl, álláspontom szerint nem a rendôri vissza-

élés veszélye az, ami aggodalomra ad okot. Éppen el-

lenkezôleg. A gyülekezési törvény alapvetôen helyes

megfontolások nyomán a lehetô legkevesebb mérle-

gelési lehetôséget biztosította a rendvédelem számá-

ra. Ebbôl következik a minôsítés szabadságának tilal-

ma és a feloszlatási kötelezettség feltétlensége is.

A sors iróniája, hogy a rendôrség visszaélései ép-

penséggel a szakmai és alapjogvédelmi megfontolá-

sok miatt tartalmilag egyébként helyeselhetô, de a

törvény kifejezett elvárásaival szembehelyezkedô

kötelességszegésekben érhetôk tetten. Konkrétan

arról van szó, hogy a rendôrhatóságok a hivatalos (sa-

ját) értékelés szerint is jogellenes, tehát a gyüleke-

zési törvény értelmében egyértelmûen feloszlatan-

dó rendezvények résztvevôivel szemben nem alkal-

mazzák ezt a – még „felszólításos” formájában is

igen drasztikus – beavatkozást, hanem helyette

egyes személyekkel szemben lépnek fel, rendsze-

rint szabálysértés miatt. A gyakorlat ebben az eset-

ben tehát jobb, mint a törvény. Ez azonban egy jog-

államban így is tarthatatlan. Mindenképpen tény,

hogy nem a hibás, hanem éppenséggel a jogszabályi

elvárások szerinti rendôri beavatkozás sérti az alap-

jogok védelmének elsôdlegességéhez, a szükséges-

ség és arányosság elvének érvényesítéséhez fûzôdô

követelményeket.

A határozat szerint „a rendezvény bejelentésé-

nek elmulasztása, vagy az írásbeli bejelentésben

jelzettôl adott esetben jelentôs mértékben eltérô

megtartása távolról sem tekinthetô pusztán jelen-

téktelen adminisztrációs mulasztásnak. A törvény

által megszabott e kötelezettségektôl való eltérés

lehet ugyan feledékenység, hanyagság eredménye

is, de lehet az elsô tudatos lépés is a gyülekezési

jog törvényellenes gyakorlása irányában. A rendez-

vény bejelentésének elmulasztása megfosztja a ha-

tóságot annak mérlegelésétôl, hogy a tervezett ren-

dezvény nem zavarja-e meg súlyosan a népképvi-

seleti szervek vagy a bíróságok mûködését, vagy

pedig a közlekedés rendjét. Az pedig, ha a rendez-

vényt a bejelentésben foglaltaktól eltérô idôben,

helyen, útvonalon tarthatnák meg minden követ-

kezmény nélkül, értelmetlenné tenné a bejelenté-

si kötelezettség elôírását, illetôleg lehetôséget te-

remtene a gyülekezési jog visszaélésszerû gyakor-

lására.”

Ebbôl következôen a testület – éppen a feloszlatá-

si kötelezettség összefüggésében – elvi éllel is meg-

erôsítette azt, ami szerintem csupán az 1989-es tör-

vény megalkotóinak hibájából, a rendôri mérlegelés

visszaszorításának alapvetôen helyes törekvésébôl

adódóan került bele a jogszabályba. Eszerint egy egy-

szerû adminisztratív hiba, vagy – ami még gyakoribb

– a rendezvény hangulatának, konkrét alakulásának

következtében beállott „elcsúszás” a legsúlyosabb

következményt vonja maga után.

Ez az értékelés azért is érdemel figyelmet, mert

ugyanakkor a „feloszlatja” kifejezés az Alkotmánybí-

róság felfogásában nem jelent egyértelmû kötelezést.

A testület határozottan leszögezi, hogy a bejelentet-

tôl eltérô rendezvény feloszlatása rendôrségi jogosít-

vány, amellyel nem minden esetben kell élni. Ki-

sebb, technikai okok miatt történô módosulás – a be-

jelentésben foglaltakhoz képest – nem szolgálhat ala-

pul ilyen beavatkozásra, mert az a rendôrség vissza-

élésszerû mûködését jelentené.

Véleményem szerint a testület tévesen értelmezte

a törvényt. A kijelentô mód használata a jogban tipi-

kusan kötelezést jelent. Természetesen a logikai,

rendszertani és történeti interpretáció módszereivel

itt is juthatnánk eltérô eredményre, azonban a jogal-
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kotó akarata ebben az esetben nyilvánvalóan a rend-

ôri önkény kizárását célozta. A gyülekezési jog politi-

kai tartalmára is tekintettel (ne feledjük: a törvény el-

fogadása a rendszerváltás folyamatában, annak átfogó

közjogi rögzítése elôtt történt) vállalhatatlan veszély

volt a rendôrség hatáskörébe utalni annak eldöntését,

hogy mely jogsértô rendezvényekkel szemben lép fel

a leghatározottabban és melyeknél választja a kevés-

bé drasztikus módszereket.

Ezért nem engedte meg a törvény, hogy például a

mások jogait és szabadságát sértô rendezvények ese-

tében eltekintsenek a feloszlatástól. A bejelentésben

meghatározott idôre, helyszínre, valamint útvonalra

vonatkozó eltérés, továbbá magának az elôzetes érte-

sítésnek az elmulasztása ugyanazon rendelkezés jogi

tényei között szerepel.

Feltéve, de meg nem engedve, hogy a feloszlatás

a rendôrség joga, de a törvényi feltételek bekövetke-

zése esetében sem mérlegelés nélkül teljesítendô

kötelessége, az Alkotmánybíróság jogalkalmazási

iránymutatást tartalmazó megállapításai vetnek fel

súlyos problémákat. Ha ugyanis a hivatkozott meg-

állapításokat összevetjük, akkor csak arra az ered-

ményre juthatunk, hogy a testület szerint a rendôr-

ségnek kötelessége eltekinteni a feloszlatástól,

amennyiben forgalmi akadály miatt kellett a bejelen-

tett útvonalat megváltoztatni, de a jelentôs mértékû

eltérés ilyen objektív ok hiányában már nem lehet

alap a rendôri engedékenységre. Így nyilvánvalóan

feloszlatandó az a rendezvény, ahol az elôre bejelen-

tett felszólalókon kívül esetleg többen próbálnak

hangot adni véleményüknek, ami természetesen

mind az idôpont, mind pedig a feloszlatás szempont-

jából releváns napirend tekintetében jelentôs módo-

sulást eredményez.

Az indokolás idézett részébôl következôen két-

ség nem férhet ahhoz, hogy az Alkotmánybíróság

álláspontja szerint az ilyen, lényegesebb eltérések

feloszlatással való szankcionálására azért van szük-

ség, mert ellenkezô esetben a bejelentés elveszít-

heti valódi funkcióját, a hatóság mérlegelésének

alapjául szolgáló tények pontos meghatározását. Va-

ló igaz: az útvonal, az idô utólagos megváltoztatása,

de különösen az elôzetes értesítés teljes elmaradá-

sa nem teszi lehetôvé a körülmények alapos felmé-

rését és a törvényben biztosított rendôri hatáskör

megfelelô gyakorlását.

A rendôri munka feltételeinek megkönnyítése

azonban nem lehet ok a gyülekezés alapvetô jogá-

nak ilyen korlátozására. A szükségesség és arányos-

ság elvének érvényesítése éppenséggel azt követe-

li meg, hogy a közbiztonság ôrei bármiféle elôzetes

adat hiányában is készen álljanak a rendezvény bár-

melyik pillanatban történô feloszlatására. Bûncse-

lekmény megvalósítása, bûncselekmény elkövetésé-

re való felhívás, illetôleg mások jogainak és szabad-

ságának sérelme esetén ugyanis ezt haladéktalanul,

habozás nélkül meg kell tenniük. Márpedig ezek az

alapjogi korlátok vitathatatlanul nyomósabbak, mint

például a közlekedés rendjének aránytalan sérelem-

tôl való mentessége, ennek ellenére nem tartoznak

az elôzetes mérlegelés szempontjainak körébe. Eb-

bôl logikusan következik, hogy a jogalkotó elvileg

nem a hatósági felkészülés lehetôségét, hanem az

alapjog gyakorlása határainak tartalmi meghatározá-

sát tartotta elsôdlegesnek az értékek rangsorában.

Kétségtelen tény, hogy a gyülekezési törvény 14. §-

ának (1) bekezdése ebbôl a szempontból némi kö-

vetkezetlenségre, hibára utal, ennek kiküszöbölése

azonban nézetem szerint nem történhet az alapjog

megvalósulásának bürokratikus szempontok alá ren-

delése, vagyis a hibás szabályozás logikájának kiter-

jesztése útján.

Másképpen fogalmazva: a gyülekezési joggal való

visszaélés puszta lehetôsége a szükségesség és ará-

nyosság elvénél fogva alkotmányosan nem lehet ön-

magában indok a rendezvény feloszlatására. Már csak

azért sem, mert a tényleges jogsérelem bekövetkez-

tekor a törvény rendelkezéseinek megfelelôen azon-

nal megtörténik a rendezvény közhatalmi úton való

feloszlatása. Így tehát sem a képviseleti szerveket,

sem a bíróságokat, sem pedig a közlekedés rendjét

nem érheti – elvárható rendôri fellépés mellett –

olyan sérelem, amely érdemben akadályozná funkci-

óik teljesítését.

Az elôzetes bejelentéshez és az abban foglaltak

pontos betartásához való ragaszkodás eszerint nem

szükséges a gyülekezési jog korlátaiként meghatáro-

zott értékek védelméhez, a választott eszköz – a fel-

oszlatás – pedig még a jogok kisebb sérelme esetén

is aránytalanul korlátozza azt az alapjogot, amely az

úgynevezett kommunikációs alapjogok közé tartozik,

vagyis amely az Alkotmánybíróság álláspontja szerint

kiemelkedô szerepet játszik a demokratikus jogállam

fenntartásában és mûködtetésében.

Mindebbôl logikusan következik, hogy alkotmány-

ellenes az a szabályozás, amely mereven ragasz-

kodik a bejelentési kötelezettség minden körülmé-

nyek közötti teljesítéséhez. Ez még azzal az en-

gedménnyel is így van, amelyet az Alkotmánybíró-

ság tett, hogy tudniillik az objektív okokra vissza-

vezethetô és kevéssé jelentôs eltérések még nem

alapozzák meg a feloszlatás lehetôségét. Ez gyakor-

latilag azt jelenti, hogy a spontán, illetôleg a beje-

lentési kötelezettséget az ügy sürgôssége miatt a

törvény által megadott határidôben teljesíteni nem

tudó rendezôk által összehívott rendezvény pusz-

tán az elôzetes értesítéshez kapcsolódó formai hiá-
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nyosságok miatt nem lehet eleve jogellenes, annak

feloszlatására pusztán ilyen hivatkozással nem ke-

rülhet sor.

Úgy is megközelíthetô a kérdés, hogy van-e jo-

guk az embereknek egyszerûen összejönni a közte-

rületen, bizonyos dolgokat megbeszélni és vélemé-

nyüket az illetékesek tudomására hozni. Kérdés,

hogy a gyülekezési törvény álláspontom szerint he-

lyesen értelmezett fogalmai szerint rendezvénynek

minôsülô, de az elôírásokat nem teljesítô együttlét-

nek milyen jogi következményei lehetnek a felosz-

latáson kívül. Amennyiben közterületen hárman

vagy többen azért jönnek össze, hogy valamit meg-

beszéljenek és kinyilvánítsák véleményüket, úgy

nyilvánvalóan az alapjog gyakorlásáról van szó. En-

nek következtében – az AB szerint – a vissza-

élésszerû joggyakorlás megakadályozása érdekében

is elkerülhetetlen a feloszlatás.

Pedig valójában csak arról van szó, hogy az érintet-

tek mozgásszabadságukkal és véleménynyilvánítási

szabadságukkal jogszerûen élnek – hasonlóan az

egyesülési jog társadalmi szervezet létrehozása nélküli

gyakorlásához. Márpedig az egyesülési jogról szóló

1989. évi II. törvény 5. §-a egyenesen privilegizálja az

ilyen, nem intézményesült formákat is, amikor ki-

mondja, hogy a kevéssé formalizált közösségek is az

egyesülési jog alapján jöttek létre.

Amennyiben a jogalkotó mégis úgy döntene – és

jelenleg ez a helyzet –, hogy a spontán, illetve a sür-

gôsséggel összehívott közterületi rendezvények nem

élvezik a gyülekezés szabadságát, úgy még mindig

nem feltétlenül indokolt az enyhébb formájában is

drasztikus és megalázó feloszlatás megkövetelése.

Véleményem szerint helyesebb az a felfogás, amely

szerint az ilyen együttlétek nem tilosak, de nem is

tarthatnak igényt a gyülekezési joghoz kapcsolódó

kedvezményekre, garanciákra, így a rendôri biztosí-

tásra vagy a büntetô- és szabálysértési jogi védelem-

re. Másképpen fogalmazva: a gyülekezési törvény fel-

tételeinek teljesítése nélkül megtartott közterületi

összejövetelt legfeljebb annyi hátrány sújthatná, hogy

az általános rendészeti szabályok alól nem lehetne ki-

vételt engedni, tehát minden ilyen együttlét esetén

tiszteletben kellene tartani mindazokat a szabályokat

(például az úttestnek a jármûközlekedés számára va-

ló szabadon hagyását), amelyek a gyülekezési törvény

alkalmazása során háttérbe szorulhatnak az alapvetô

alkotmányos jog biztosítása érdekében.3

Ez tehát a minimális követelmény. Véleményem

szerint azonban helyesebb, az alkotmány és az analó-

giaként használható egyesülési törvény szellemének

is jobban megfelel, ha a jogalkotás tartalmilag ragad-

ja meg a privilegizálásra érdemes spontán, vagy sür-

gôsséggel összehívott rendezvényeket.

A  N É M E T  G Y A K O R L A T

Nem szorul bôvebb kifejtésre, hogy jogrendszerünk,

ezen belül alkotmányjogunk és gyülekezési törvé-

nyünk is lényeges hasonlóságokat mutat a német

szabályozással. Az sem titok, sôt természetes, hogy

az Alkotmánybíróság sokat merített a számos tekin-

tetben mintaként szolgáló német alkotmánybírósági

gyakorlatból.

Éppen ezért, de ettôl függetlenül a német elvi

megközelítés következetessége és alapossága miatt is

furcsa, hogy a gyülekezési törvénnyel kapcsolatos ha-

tározatban nyomát sem találni a Bundesverfassungs-

gericht kapcsolódó alaphatározataiban foglalt, véle-

ményem szerint igen meggyôzô érveknek.

Említést érdemel mindenekelôtt az a határozat,

amely az épülô brockdorfi atomerômû elleni tiltako-

zások betiltása kapcsán született.4 A Német Szövet-

ségi Alkotmánybíróság tanácsa mindenekelôtt elvi

éllel leszögezte, hogy a gyülekezési jog mint a poli-

tikai vélemények és akarat kialakításának kerete a

demokratikus társadalom mûködésének elengedhe-

tetlen alkotórészét képezi. Ennek megfelelôen rög-

zíti a határozat rendelkezô része, hogy spontán tün-

tetések esetében a – szabad ég alatt tartott rendez-

vényekre vonatkozó – bejelentési kötelezettség el-

mulasztása önmagában nem alapozza meg a felosz-

latást vagy a tiltást. A hatóságoknak minden esetben

a gyülekezési jog gyakorlását kell biztosítani és csu-

pán a szükségesség és arányosság elvének követke-

zetes érvényesítésével lehet szó bármiféle korláto-

zásról. Így a demonstráció egyes résztvevôinek vagy

akár csoportjainak jogellenes magatartása nem fel-

tétlenül hat ki a rendezvény egészére, a közhata-

lomnak mindenekelôtt a jogszerû magatartást tanú-

sító tüntetôket kell védenie a törvényszegôkkel

szemben, csak végsô esetben lehet az egész meg-

mozdulás tiltásának vagy feloszlatásának eszközéhez

folyamodni.

Véleményem szerint helyesen állapította meg a

Német Szövetségi Alkotmánybíróság a késôbbi Eil-

versammlungen-ügyben5 azt, hogy a spontán tünte-

tésekre vonatkozó alkotmányos követelmény nem

jelentheti az ott is létezô bejelentési kötelezettség

felróható elmulasztását. Amennyiben ugyanis egy,

a dolog aktualitása miatt halasztást nem tûrô de-

monstráció nem különösebb szervezés nélkül, ha-

nem éppenséggel tudatos elôkészítés nyomán jön

létre, úgy a hatóságok elôzetes értesítésétôl nem le-

het eltekinteni. Mindössze annyi a különbség, hogy

az indokolt sürgôsség esetében a határidôk értelem-

szerûen rövidülhetnek. Magyarul: a bejelentési ha-

táridôn belül szervezett és lebonyolított rendezvé-

nyek önmagában a törvényes idôtartam be nem
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tartása miatt nem jogellenesek, de elvárható, hogy

amint lehetséges, megtörténjék a hatóságok tájé-

koztatása. Megjegyzendô, hogy az adott esetben –

amikor a szervezô elmulasztotta a késôbbi bejelen-

tést – sem a rendezvény feloszlatása, hanem annak

békés lefolyását követôen a mulasztó személy bír-

ságolása volt a közhatalom alkotmányosnak minôsí-

tett válasza.

Érdemes megemlíteni, hogy a német gyülekezé-

si törvény6 15. §-a nem teszi kötelezôvé, csupán

megengedi a rendezvény feloszlatását, amennyiben

azt nem jelentették be vagy a bejelentésben foglal-

taktól eltérnek, valamint akkor is, ha a közbiztonság

vagy közrend közvetlen veszélynek van kitéve. Az

elôzetesen betiltott rendezvényt azonban feltétlenül

fel kell oszlatni.

A  K Ü L F Ö L D I E K  
G Y Ü L E K E Z É S I  J O G A

Nem jutottak teljes egyetértésre az alkotmánybírák

abban, hogy elfogadható-e a külföldiek gyülekezési

jogának korlátozása. A többségi határozat szerint igen.

Ha már a német szabályozásnál tartottunk, meg-

jegyzendô, hogy a Szövetségi Köztársaság alaptörvé-

nye 8. cikkének (1) bekezdése kifejezetten a néme-

tek számára garantálja a bejelentés vagy engedély

nélküli békés és fegyvertelen gyülekezés jogát,

amely a (2) bekezdés szerint a szabad ég alatt tartott

gyûlések tekintetében törvénnyel vagy törvény alap-

ján korlátozható. Érdemes megemlíteni, hogy a jogo-

kat, illetôleg a garanciákat kiterjesztô gyakorlat nem

korlátozódik a német alkotmánybíróságokra. A már

hivatkozott gyülekezési törvény 1. §-ának (1) bekez-

dése félreérthetetlenül rögzíti: mindenkinek joga van

nyilvános gyûléseket és felvonulásokat rendezni és

azokon részt venni. A külföldiek tehát megszorítás

nélkül élvezik az alaptörvényben a németeknek biz-

tosított gyülekezési jogot.

Nálunk éppen fordítva van. Alaptörvényünk 62. §-

ának (1) bekezdése nem szûkíti az alapjogi rendelke-

zés személyi hatályát, amikor kimondja: „A Magyar

Köztársaság elismeri a békés gyülekezés jogát és biz-

tosítja annak szabad gyakorlását.” Az Emberi jogok

egyetemes nyilatkozata szerint a békés gyülekezés

joga az egyesülési joggal együtt mindenkit megillet.

Gyülekezési törvényünk 5. §-a azonban mégis úgy

rendelkezik, hogy a rendezvény szervezôje csak ma-

gyar, illetôleg magyarországi tartózkodási vagy letele-

pedési engedéllyel rendelkezô nem magyar állampol-

gár lehet.

Az igazsághoz tartozik mindazonáltal, hogy számos

alkotmányos és törvényi rendezés állampolgári jog-

nak tekinti gyûlések szervezését és az azokon való

részvételt. Ennek részben az a magyarázata, hogy a

mai alkotmányok és vonatkozó törvények jelentôs ré-

sze a nemzetállamok megszilárdulásának idôszakában

keletkezett, illetôleg az akkori felfogás hagyományo-

zódott át tartalmilag. Sokáig szabályozási példakép-

nek tekintették az 1831-es belga alkotmányt, amely

19. cikkének (1) bekezdésében kimondta, „a belgák-

nak joguk van békés, fegyvertelen gyûléseket tarta-

ni, melyek során tiszteletben kell tartaniuk az e jog

gyakorlását szabályozó törvényeket, a jog gyakorlása

azonban elôzetes hatósági engedélyhez nem köthe-

tô”. Hangsúlyozni kell azonban, hogy a dolog gyakor-

lati problémákat kevésbé vetett fel, mint manapság,

amikor sokkal inkább jellemzô a külföldiek tömeges

jelenléte egy-egy állam területén. Ezzel együtt tény,

hogy még a legutóbbi évtizedekben is születtek

olyan alkotmányi és törvényi rendelkezések, amelyek

csupán állampolgári jogként garantálják a békés

összejövetel szabadságát. Példaképpen említhetô az

1975-ös görög vagy az 1976-os portugál alaptörvény.

A volt szocialista országok között is van olyan (példá-

ul Macedónia), amelyik az állampolgárok körére kor-

látozza e jog biztosítását.

Igaza van az Alkotmánybíróságnak abban is, hogy

az 1993. évi XXXI. törvénnyel kihirdetett Emberi

jogok európai egyezménye a 16. cikkben megenge-

di a külföldiek politikai jogainak korlátozását, egye-

bek mellett a gyülekezési jog tekintetében is. Ez

nyilvánvalóan az említett hagyománnyal és szabá-

lyozási gyakorlattal összefüggô kompromisszumként

került be a dokumentumba. Tény ugyanakkor, hogy

szinte lehetetlen a politikai tartalmú rendezvénye-

ket a más jellegûektôl mereven elválasztani, ezért

valójában a maga általánosságában politikai szabad-

ságjognak felfogott gyülekezési szabadság megszo-

rítását teszi lehetôvé az egyezmény. Méltánylandó

érvek szólnak tehát amellett, hogy a külföldiek

(vagy azok egyes csoportjai) politikai szabadságjogai

korlátozhatók. Lényegében ugyanebbe a körbe tar-

tozik a párt alapítását és az abban vállalható tisztsé-

geket érintô megszorítás, amely szintén kirekeszti a

nem magyar állampolgárokat az alapjogok gyakorló-

inak bizonyos körébôl.

Mindennek ellenére nem tartom meggyôzônek az

Alkotmánybíróság indokolását a korlátozás szükséges-

ségét illetôen. Az irányadó nemzetközi dokumentu-

mok szerint mégiscsak alapvetôen emberi jogként

(tehát nem csupán az állampolgárokra kiterjedô lehe-

tôségként) megfogalmazott gyülekezési szabadság –

elvileg nem kizárt – szûkítése kizárólag az általános

feltételek mellett, vagyis törvényben, a szükségesség

és arányosság követelményének betartásával valósít-

ható meg. Az Alkotmánybíróság szükségességi teszt-
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jének eredménye szerint a külföldiekre vonatkozó

korlátozást az az elvárás indokolja, hogy a rendezvény

szervezôje a magyarországi viszonyokban járatos,

azokban eligazodni képes személy legyen, aki a tevé-

kenységgel kapcsolatos jogokat és kötelességeket fi-

zikai jelenléte révén is megfelelôen tudja gyakorolni,

illetve teljesíteni. Ezzel szemben tény, hogy még ma-

gyar állampolgár esetében sem követelmény a szer-

vezô Magyarországon való tartózkodása. Egyes ren-

delkezésekbôl (például a feloszlatási kötelezettség)

lehet arra következtetni, hogy a jogalkotó feltételez-

te a szervezô jelenlétét magán a rendezvényen, konk-

rét elôírás hiányában azonban ez nem fogható fel kö-

telezettségként. Nem jogellenes tehát, ha a szerve-

zô például telefonon tartja a kapcsolatot a rendezôk-

kel, és a gyülekezési törvény 7. §-ának d) pontja sze-

rint megjelölt képviselôi közvetítik akaratát a részt-

vevôk számára.

Véleményem szerint a kérdés megválaszolása

nem választható el a korábbiakban tárgyalt problé-

mától, nevezetesen a spontán gyûlések, tüntetések

megítélésétôl. Amennyiben ugyanis akár konkrét

szervezés nélkül is tartható rendezvény, úgy a szer-

vezô állampolgársága elveszti jelentôségét. Megjegy-

zem, hogy bizonyos értelemben ez már ma is így

van, hiszen a törvény semmiféle szankciót nem fûz

ahhoz, ha egy tartózkodási vagy letelepedési (beván-

dorlási) engedély nélküli személy jelent be egy ren-

dezvényt. Ebben az esetben elôzetes – meghatáro-

zott helyre vagy idôre vonatkozó – tiltásnak nincs he-

lye, konkrét törvényi felhatalmazás hiányában felosz-

latásnak sem. Szélsôséges volna az az értelmezés,

hogy a nem jogosulttól származó bejelentést nem lé-

tezônek tekinteték, ha egyébként minden törvényes

feltételt kielégít. Bonyolítja a helyzetet, hogy – el-

lentétben az Alkotmánybíróság olvasatával – a gyü-

lekezési törvény valóban megengedi jogi személy

vagy bármely más szervezet szervezôként való fellé-

pését. Ha ugyanis elégséges a rendezvényt szervezô

szerv – és a képviseletre jogosult személyek – meg-

jelölése, akkor már végképp nincs semmi ok a gyû-

lés megakadályozására, illetôleg bármiféle jogsértés

szankcionálására. Márpedig a törvény 7. §-ának d)

pontja vagylagosan jelöli meg a szervezô szervet, il-

letve személyeket. A szövegbôl legfeljebb annyi kö-

vetkeztethetô ki – az sem teljesen egyértelmûen –,

hogy a szervezôket képviselô személy egyvalaki le-

het. Szervezô viszont több is, arra pedig már vég-

képp nincs válasz, mi a helyzet akkor, ha a több szer-

vezô közül az egyik vagy néhány nem magyar állam-

polgár, illetôleg a törvényi feltételeknek megfelelô

külföldi. A rendezvények rendjének biztosításával

kapcsolatos rendôri feladatokról szóló 15/1990. (V. 4.)

BM rendelet 3. §-ának (1) bekezdése határozottan

rögzíti, hogy az eljárás során kizárólag a gyülekezési

törvény 7. §-ában elôírt adatok igényelhetôk – vagy-

is a szervezô állampolgársága nem.

Összességében elmondható, hogy a magyar jogal-

kotó a törvénysértô rendezvény feloszlatásában ha-

tározta meg a gyülekezési joggal való visszaélés köz-

vetlen szankcionálását. Ebbôl adódóan kevéssé lát-

szik szükségesnek a szervezô magyar állampolgársá-

gának vagy megfelelô tartózkodási jogcímének meg-

követelése. A kifejtettek értelmében ez a törvényi

megszorítás teljes körben ellenôrizhetetlen, más ol-

dalról megközelítve: a tilalom kijátszása gyakorlati-

lag nem akadályozható meg. Ilyen körülmények kö-

zött pedig nem tekinthetô szükségesnek a nem ma-

gyar állampolgárokra vonatkozó korlátozás, így nem

elégíti ki az Alkotmánybíróság gyakorlatában az

alapjog-korlátozásra kifejlesztett követelményrend-

szert. Éppen ezért teljes mértékben osztom a Kuko-

relli István alkotmánybíró különvéleményében fog-

laltakat, amelyek szerint „nyílt és demokratikus tár-

sadalomban a gazdasági élethez hasonlóan a vélemé-

nyek piacán sem korlátozható indokolatlanul a kül-

földiek jelenléte”.

Különösen fontosnak tartom a különvéleményt

megfogalmazó és az ahhoz csatlakozó bíráknak azt az

érvelését, amely szerint a korlátozások esetében min-

dig vizsgálni kell, hogy az adott alkotmányos cél más,

kevésbé jogcsorbító eszközökkel megvalósítható-e.

A külföldiek gyülekezési joga tekintetében nyilvánva-

lóan igen, hiszen esetükben kiegészítô adatszolgálta-

tással, a képviseletre vonatkozó követelmények felál-

lításával megfelelô garanciák teremthetôk a visszaélé-

sek megakadályozására.

A M I  A  H A T Á R O Z A T B Ó L  
K I M A R A D T

Az Alkotmánybíróság ebben az esetben is megkísé-

relte a gyülekezési jogot érintô legfontosabb alkotmá-

nyos kérdéseket megvizsgálni és az indítványokat a

viszonylagos teljesség igényével elbírálni. Éppen eb-

bôl a szempontból kifogásolható, hogy a bírák nem

terjesztették ki a kritikai elemzést olyan elôírásokra,

amelyek a gyülekezési jogról szóló 1989. évi III. tör-

vény keretein kívül rekedtek, de amelyek mégis az

alapjog lényegi tartalmát érintik. Annál inkább meg-

tehették volna, mivel a fegyveres szervek hivatásos

állományú tagjainak szolgálati viszonyáról szóló 1996.

évi XLIII. törvénynek (szolgálati törvény) a gyüleke-

zési szabadságot érintô rendelkezéseire vonatkozó in-

dítvány van a testület elôtt.

A törvény 19. §-a értelmében a gyülekezési jog

alapján szolgálati helyen nyilvános rendezvény csak
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az állományilletékes parancsnok engedélyével tartha-

tó. Nem engedélyezhetô rendezvény a szolgálati he-

lyen, ha az pártpolitikai célt szolgál, szolgálati feladat,

a szolgálati rend és fegyelem ellen irányul vagy azt bí-

rálja, a fegyveres szerv iránti közbizalom megingatá-

sára alkalmas, a fegyveres szerv feladataival ellenté-

tes célra irányul.

Az alkotmánysértés megvalósul már azzal is, hogy

ezek a szabályok teljességgel értelmezhetetlenek.

A tilalom a szolgálati helyen tartott nyilvános rendez-

vényekre terjed ki. Ugyanakkor a törvény szerint a

szolgálati hely nem valami földrajzilag körülhatárol-

ható tér, hanem egy szervezeti egység. Ennélfogva

egyszerûen megállapíthatatlan, hogy voltaképpen

hol kell engedélyt kérni valamely rendezvény meg-

tartásához. Hasonlóképpen zavaros a rendelkezés

személyi hatálya. A törvény 1. §-ának (2) bekezdése

csak a hivatásos, szerzôdéses, valamint nyugállomá-

nyú fegyveresekre, továbbá meghatározott körben a

hozzátartozókra mondja alkalmazhatónak a jogsza-

bályt. Ezzel tökéletesen ellentétben áll a gyülekezé-

si jogról szóló, ugyanabban a törvényben rögzített

norma, amely a nyilvánosságra való utalással minden-

kire kiterjeszti hatályát. Ez logikus is, hiszen a 20. §

értelmében a hivatásos állomány tagja egyébként a –

földrajzilag meghatározhatatlan – szolgálati helyén

tartott rendezvényeken minden további nélkül meg-

jelenhet egyenruhában is. Ha tehát kívülállók ren-

dezhetnének engedély nélkül rendezvényt a szolgá-

lati helyen, akkor a tilalom megkerülhetô volna az-

zal, hogy civilek szerveznék és vezetnék le azt. Ezt

az értelmezést támasztja alá a többi alapjogi korláto-

zás személyi hatályának megjelölésével való összeve-

tés, és a törvény egyértelmû tilalma, ami magára a

rendezvényre, nem pedig az ahhoz kapcsolódó ma-

gatartásokra irányul.

Nem világos az sem, hogy a szolgálati törvény idé-

zett rendelkezései szerinti gyülekezési jog fogalmá-

nak értelmezése során irányadó-e a gyülekezési jog-

ról szóló 1989. évi III. törvény. Ha igen, akkor válasz-

tási gyûlések is tarthatók a szolgálati helyen, ha nem,

akkor egyházi szertartások is engedélyhez köthetôk.

A szolgálati törvényt alkalmazni, illetôleg betartani kí-

vánó személyeknek persze nincs választásuk, hiszen

magáról az engedélyezési eljárásról egyébként a szol-

gálati törvény semmit nem mond, tehát csak a gyüle-

kezési törvényhez való visszanyúlással hidalhatók át

egyes problémák. Még így sem mindegyik, hiszen

kérdés például, hogy itt is a rendôrségnek van-e fel-

oszlatási joga, továbbá hogy mit kezdjenek a gyüleke-

zési törvény 12. § (4) bekezdésébe foglalt szabállyal,

amely szerint a rendezvény végén el kell hagyni a

helyszínt. A fegyveresek ugyanis nem hagyhatják el

szolgálati helyüket.

A szolgálati törvény tehát a gyülekezési jog olyan

általános korlátozását tartalmazza, amely mindenkire

kiterjedôen megváltoztatja az alapjog alkotmányos ér-

telmezésének lényegét. Mindenekelôtt azzal, hogy a

gyülekezési törvénnyel ellentétben ezúttal nyilván-

valóan a közterületen kívüli rendezvények feltételek-

hez kötése valósul meg; méghozzá úgy, hogy a szol-

gálati törvény – ismét a gyülekezési törvény alkot-

mány-interpretációjával szembehelyezkedve – en-

gedélyezési eljárást intézményesít. Még ennél is sú-

lyosabb lépés, hogy az engedélyt a rendezvényen ki-

nyilvánítandó vélemények tartalmától teszi függôvé.

Ebbôl és az elôzetes engedélyeztetés elôírásából lo-

gikusan következik, hogy a szolgálati helyen tartandó

rendezvények esetében a gyülekezési törvényben

elôírtakon túlmenôen is elôzetes információt kell ad-

ni a gyûlésen elhangzó véleményekrôl, azok tartalmá-

ról. Nem igényel mélyebb indokolást, hogy mennyi-

re ellentétben áll ez alkotmányos rendünk és a nem-

zetközi elvárások alapjaival; különösen azért, mivel a

véleménynyilvánítási szabadságnak és a gyülekezési

jognak ez a durva, rendôrállami korlátozása nem csu-

pán a fegyveresekre, hanem mindenkire kiterjed.

K Ö V E T K E Z T E T É S E K

A kifejtettek alapján egyetértek az Alkotmánybíró-

ságnak azzal az értékelésével, amely szerint a gyüle-

kezési törvény a maga egészében nem alkotmányel-

lenes. Kétségtelen tény, hogy megalkotásának idején

még nem alakult, értelemszerûen nem alakulhatott ki

az az alkotmányos követelményrendszer, amelyet a

késôbbi kodifikáció támasztott, például a személyes

adatok kezelése és védelme terén. Ezeknek az el-

lentmondásoknak a jelentôs része feloldható a törté-

neti jogszabály-értelmezés módszerének alkalmazása

révén. Ugyanakkor kétségtelenül vannak olyan hibái

a gyülekezési törvénynek, amelyek a jogalkalmazás

számára is feladatokat adnának.

Megjegyzem, hogy a Belügyminisztérium már az

1990-es évek elején megbízta a saját kebelén belül

mûködô Rendészeti Kutatóintézetet, hogy végezzen

vizsgálatokat és tegyen javaslatokat a jogszabály mó-

dosítására vonatkozóan. Ezek a munkák el is készül-

tek, az intézet történeti, nemzetközi összehasonlító és

a jogalkalmazás tényeit vizsgáló anyagokat készített

és juttatott el az illetékes szervekhez, amellett hazai

és külföldi elméleti, valamint gyakorlati szakemberek

részvételével szakmai vitákon próbálta tisztázni a vál-

toztatások szükségességét és lehetséges következmé-

nyeit. A minisztérium azonban a saját maga által meg-

rendelt anyagot semmiféle figyelemre nem méltatta.

Az átfogó tanulmány és a rész-anyagok átadása után
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az intézet újabb feladatot kapott: dolgozza ki az álarc-

ban történô részvétel tilalmát. A miniszter úr ugyan-

is Németországban hallotta, hogy van ilyen, ezért jó

volna itthon is bevezetni. Egyéb módosításokról ak-

kor már nem volt szó.

Így néz ki a jogalkotás tudatossága és tervszerûsé-

ge a rendszerváltás utáni Magyarországon. Mindezt

azért tartottam szükségesnek megjegyezni, mert úgy

vélem, hogy az Alkotmánybíróság döntésének kriti-

kájától függetlenül elsôsorban a jogalkotónak kelle-

ne módosítania a gyülekezési törvényt. Sajnálatos,

hogy a határozat ehhez igen kevés használható tám-

pontot adott, ellentétben a Német Szövetségi Alkot-

mánybíróság több, kiemelkedôen magas színvonalú

iránymutatásával.

Mindenképpen szükséges volna feloldani az érde-

mi korlátokon alapuló elôzetes tiltás lehetôségének

hiánya és a feloszlatási kötelezettség közötti merev

ellentétet. Ha a rendezvény az elôre közölt adatokból

megállapíthatóan bûncselekményt, arra való felhívást

vagy mások jogainak és szabadságának sérelmét fog-

ja eredményezni, akkor az arányosság elvébôl adódó-

an is biztosítani kell az elôzetes tiltás vagy/és a felté-

telek meghatározásának jogát. Természetesen nem a

rendôrség számára; a hatáskör telepítése további vizs-

gálódásokat igényel.

Mindenképpen tisztázni kellene a spontán és a

sürgôsséggel összehívott rendezvények jogi megíté-

lését. Álláspontom szerint ebben a kérdésben a né-

met jogalkalmazás számára megállapított követelmé-

nyek átvétele kívánatos.

A külföldiek gyülekezési jogának korlátozása a ki-

fejtettek szerint nem szükséges, ezért azt meg kelle-

ne szüntetni.

Nyilvánvalóan szükséges a kapcsolódó joganyag

áttekintése és felülvizsgálata is. A szolgálati törvény-

rôl már volt szó, ott véleményem szerint a korlátozás

kiiktatása indokolt. Amennyiben mégis elengedhe-

tetlennek mutatkozik, akkor egy jobban körülhatá-

rolt, a normatartalom meghatározottsága követelmé-

nyének megfelelô, személyi hatályában pontosan

meghatározott szabályozással kellene felváltani a je-

lenlegi rendelkezéseket.

Még egyszer hangsúlyozom, hogy e jogalkotási

feladatok, de még a hiányosságok jelentôs része

sem függ össze az Alkotmánybíróság határozatával.

Az azonban elvárható lett volna, hogy a testület

olyan elvi megállapításokat tegyen, amelyek a gyü-

lekezési jog további szabályozása szempontjából

iránytûként szolgálhatnak. A néhány pontjában tar-

talmilag is vitatható határozat azonban a zömmel a

problémák lényegét megkerülô, felszínes apológia

szintjén maradt.
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