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A vizsgalat meginditasa

A Langlovagok Egyesiilet elndke beadvannyal fordult Hivatalomhoz, amelyben az
Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazgatosag (OKF) vezetdjének dontését és eljarasat
kifogasolta. A panaszos el6adta, hogy allaspontja szerint az OKF fdigazgatoja altal 2012
elején kiadott normativ utasitas formai és tartalmi szempontbol is aggalyos. Allitasa szerint a
normativ OKF utasitds nem jogszabalyi szinten, sziikségteleniil és indokolatlan mértékben
korlatozza a hatdlya ald tartozd hivatasos tlizoltok egyesiilési jogat, tovabba a szabalyozas
nem felel meg a fegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjainak szolgalati viszonyarol szolo
1996. ¢évi LXIII. torvény iranyado, a jogkorlatozas tartalmaval kapcsolatos garancidlis
rendelkezéseinek sem.

Tekintettel arra, hogy a panaszbeadvany alapjan az tigyben a fegyveres szervek
hivatdsos allomanyt tagjainak egyesiilési jogaval, valamint a jogéallamisag elvével és a
jogbiztonsag kovetelményével Osszefiiggd visszdssag gyanja meriilt fel, az alapvetd jogok
biztosarol szold 2011. évi CXI. térvény (a tovabbiakban: Ajbt.) 18. § (1) bekezdése alapjan
vizsgalatot inditottam. A vizsgdlat eredményes befejezése érdekében az Ajbt. 21. § (1) és (2)
bekezdése alapjan részletes megkereséssel fordultam az OKF féigazgatojahoz.

Az érintett alapvet6 jogok és elvek

— a jogallamisag elve ¢s a jogbiztonsag kovetelménye: ,, Magyarorszag fiiggetlen,
demokratikus jogallam.” [Alaptorvény B) cikk (1) bekezdés]

— az alapvetd jogok korlatozésa: ,,Az alapveto jogokra és kotelezettségekre vonatkozo
szabalyokat torvény dllapitia meg. Alapveté jog mas alapveto jog érvényesiilése
vagy valamely alkotmadnyos értek védelme érdekében, a feltétleniil sziikséges
mértéekben, az elérni kivant céllal aranyosan, az alapveto jog lényeges tartalmanak
tiszteletben tartasaval korlatozhato.” [ Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdés]

— az egyesiiléshez valo jog: ,,Mindenkinek joga van szervezeteket létrehozni, és joga
van szervezetekhez csatlakozni. Szakszervezetek és mas érdek-képviseleti
szervezetek az  egyesiiléesi  jog  alapjan  szabadon  alakulhatnak  és
tevékenykedhetnek.” [ Alaptorvény VIIL cikk (2) és (5) bekezdés]

Alkalmazott jogszabalyok

— a fegyveres szervek hivatdsos allomanya tagjainak szolgélati viszonyardl szold
1996. évi XLIII. térvény (a tovabbiakban: Hszt.);

— ajogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.);

— a katasztrofavédelemrdl és a hozzd kapcsolodd egyes torvények modositasarol
sz0l6 2011. évi CXXVIIL. térvény (a tovabbiakban: Kat.);

— az egyesiilési jogrol, a kozhasznli jogallasrol, valamint a civil szervezetek
miitkodésérdl és tamogatasarol 52616 2011. évi CLXXXV. térvény (Civil tv.);

— az Onkéntes tlizoltd egyesiiletek tdmogatasanak, tlizoltdé szakmai irdnyitdsdnak és
feliigyeletének katasztrofavédelmi feladatairol szold 4/2012. (111, 1.) BM OKF
utasités (a tovabbiakban: OKF utasités);

— az Onkéntes tlizoltd egyesiiletek tamogatasanak, tlizoltdé szakmai irdnyitasanak és
feliigyeletének katasztrofavédelmi feladatairol szolé 2/2013. (V. 17.) BM OKF
utasitas (a tovabbiakban: OKF utasitas2).



A megallapitott tényallas

1. A panaszos szerint az OKF utasitdis 4. pontja tartalmilag és formailag is
alaptorvény-ellenes, mivel torvénynél alacsonyabb szinten valosit meg aranytalan ¢és
sziikségtelen alapjog-korlatozast. A kifogasolt rendelkezés szovege alapjan a hivatdsos
katasztrofavédelmi szervezet onkéntes tiizoltd egyesiiletben (a tovabbiakban: OTE) tagsagi
jogviszonyt nem létesithet, a hivatasos allomény tagja — a szakmai iranyitasi és feliigyeleti
jogkor Osszeférhetetlensége miatt — az egyesiiletben vezetd tisztséget nem tolthet be. Az
onkéntes tlizoltd egyesiilet munkajat szervezd megyei tlizoltd szovetségben, és a Magyar
Tizoltd Szdvetségben (tovabbiakban: MTSZ) hivatasos szervezet tagsagi jogviszonyt nem
l1étesithet, hivatasos allomany tagja — szakmai irdnyitasi és felligyeleti Osszeférhetetlenség
miatt — valasztott tisztséget nem tolthet be. Az intézkedés hatalybalépését koveté 30 napon
beliil a fennallo 6sszeférhetetlenséget a hivatasos allomany tagja koteles megsziintetni.

A panaszos kiemelte, hogy az Alaptorvényben, az egyesiilési jogrol szOlo térvényben
biztositott szabad egyesiilési jogot a Hszt.-ben kiilon is meghatarozottakon tilmenden
foigazgatoi normativ Utasitassal nem lehet korlatozni. A Hszt. 21. § (3) bekezdése pedig csak
egyedi elbiralas alapjan teszi lehetdvé a hivatisos allomany egyesiilési joganak korlatozasat:
eszerint a hivatasos allomany tagja koteles a hivatasaval 6ssze nem fiiggd civil szervezettel
fennalld, illetdleg az Ujonnan létesiilé tagsagi viszonyat eldzetesen az allomanyilletékes
parancsnoknak szoban vagy irasban bejelenteni. Az allomanyilletékes parancsnok a tagsagi
viszony fenntartasat vagy létesitését irasban megtilthatja, ha az a hivatassal vagy a szolgalati
beosztassal nem egyeztethetd Ossze, illetdleg a szolgalat érdekeit sérti vagy veszélyezteti.

A panaszos kifogasai kozt jelezte, hogy alldspontja szerint a hivatasos tlizoltok
szerepvallalasat az onkéntes egyesiiletekben csupan a Hszt. 21. § (3) bekezdése alapjan lehet
korlatozni, mely szerint az Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazgatosagnak orszagos szinten,
teriileti parancsnokainak pedig illetékességi teriilet szerint lenne lehetdsége egyedi mérlegelés
alapjan az Osszeférhetetlenség elkeriilése érdekében az egyesiilési jog korlatozasara. Mindez
azonban kizarélag a tagsagi jogviszony, nem pedig a tisztségviselés korében lehetséges. Az
utasitds e rendelkezésével kapcsolatos aggaly nyoman a tlizoltd szdvetségekre megallapitott
tilalom is alapjogsértd. Az intézkedések ezen feliil szemben meglatasa szerint allnak a Kat.-
ban megfogalmazott célokkal, szakmai visszaesést, valamint erkdlcsi és moralis valsagot
eredményeznek az érintett szervezeteknél.

2. Az OKF fbigazgatdjatol megkeresd levelemben az alabbi kérdésekben kértem
tajékoztatast:

1) Pontosan mikor, milyen hatallyal és milyen torvényi felhatalmazas alapjan keriilt

sor az OKF utasitas kiadasara?

2) A rendelkezésére allo adatok alapjan az OKF utasitds nyoman Osszesen hany

hivatasos tlizoltonak kellett megsziintetnie fennallo tisztségét az egyesiiletekben?

3) Mi indokolta azt, hogy az OKF utasitas tartalmazza a hivatasos tlizoltok egyesiilési

joganak korlatozasara, az emlitett egyesiiletekben vezetd vagy valasztott
tisztségviseldi feladat ellatasanak tilalmara vonatkoz6 szabélyokat?

4) Osszeegyeztethetének tartja-e az OKF utasitds 4. pontjaban rdgzitett

korlatozasokat a Hszt. egyesiilési jog korlatozasara vonatkozo rendelkezéseivel?

5) Allaspontja szerint sziikségesnek, illetve aranyosnak tekinthetd-e az OKF utasitas

4. pontjaban rogzitett jogkorlatozds, azaz a szakmai és iranyitasi
Osszeférhetetlenségi okokra alapozott, valamennyi hivatasos tlizoltéra vonatkozo
generalis tilalom a — tlizoltdi, katasztrofavédelmi, beavatkozast, karelharitast nem
végzd — MTSZ esetében?

6) Az OTE-k esetében a konkrét feliigyeleti jogkor ellatasara tekintettel miért nem

csak teriileti alapon tortént meg a tisztségviselésre vonatkozo korlatozas?



A megkeresésre valaszolva az OKF foigazgatoja Kifejtette, hogy a normativ OKF
utasitas kibocsatasara a Jat. 4. § ¢) pontjaban kapott felhatalmazas alapjan keriilt sor. A jelzett
tartalmi aggdlyok kapcsan valaszaban leszogezte, a fegyveres szervek hivatasos alloméanyt
tagja vallalja, hogy alapvetd jogait az altalanos szintnél nagyobb mértékben korlatozhatjak.
Allaspontja szerint egyértelmiien el kell hatérolni az egyesiiletek tevékenységében tagként
valo részvételt, valamint a tisztségviselés kérdését. Kiemelte, hogy az irdnyitdsi és feliigyeleti
osszeferhetetlenség elkeriilésére a tisztségviselés megtiltdsa aranyos korlatozas, a tagsagi
jogviszony létesitésének kizarasa viszont mar nem lenne az. Felhivta a figyelmet arra, hogy
hivatasos tlizoltosag szervei itélik oda a tdmogatasokat az onkéntes egyesiileteknek, valamint
ellenérzik gazdalkodasukat is. AZ OKF utasitas nyoman a hivatasos tlizoltd tovabbra is részt
vehet az egyesiiletek szakmai tevékenységében, azonban nem tdlthet be olyan poziciot,
melynél fogva az egyesiilet gazdalkodasat befolyasolhatna, vagyonat kezelhetné. Utalt arra,
hogy ha a hivatasos tiizoltonak ilyen kotelezettsége az onkéntes tiizolto egyesiiletben betoltott
tisztségébol nem kovetkezik, akkor nem kizart a vezet6 tisztségvisel6i kozremiikodés.

Az OKF foigazgatoja a generalis jellegii korlatozast azzal magyarazta, hogy a
hivatasos allomany tagjait barmikor mas szolgalati helyre vezényelhetik, igy nem elegendé a
teriileti szintdi tilalom. Allaspontja szerint pedig, ha a hivatisos allomanytak tisztségviselése
kizart az Onkéntes egyesiiletekben, akkor magatol értetédik, hogy ezek egylittmiikodésén
alapul¢ tiizolto szovetségekre is ki kell terjeszteni a tilalmat. Arra vonatkozdan ugyanakkor a
féigazgatd mar nem tudott felvilagositast adni, hogy hany hivatasos tiizoltonak kellett az
Osszeférhetetlenség elkeriilése érdekében az OKF utasitds kovetkeztében megsziintetnie
tisztségviseldi jogviszonyat onkéntes tlizoltd egyesiiletekben, illetve a tlizoltd szovetségekben.

3. Vizsgalatom meginduldsat kovetéen — bar az OKF féigazgatdja errél nem
tdjékoztatott — azt észleltem, hogy az dltalam vizsgalt OKF utasitas egészét az onkéntes
tizolto egyesiiletek tamogatdasanak, tizolto szakmai iranyitisanak és feliigyeletének
katasztrofavédelmi feladatairol szolo 2/2013. (V. 17.) BM OKF utasitas (a tovabbiakban:
OKF utasitas2) hatalyon kiviil helyezte és az egyesiilési jog korlatozasaval oOsszefiiggo
szabalyozast is atalakitotta. A 2013. méjus 18-4t6l hatalyos OKF utasitds2 4. pontja immar
azt tartalmazza, hogy hivatasos katasztrofavédelmi szervezet OTE-ben tagsagi jogviszonyt
nem létesithet. Az OKF utasitas2 azt irja tovabba eld, hogy amennyiben a hivatasos allomany
tagjaval szemben a szakmai iranyitasi és feliigyeleti jogkorbdl ad6do Osszeférhetetlenség all
fenn, akkor az egyesiiletben vezeté tisztséget nem tdlthet be. Az OTE-k munkajat szervezd
megyei tlizoltd szovetségben hivatasos szervezet tagsagi jogviszonyt nem létesithet, hivatasos
allomany tagja — szakmai irdnyitasi és feliigyeleti Osszeférhetetlenség esetén — valasztott
tisztséget nem tolthet be. Az OKF utasitas2 6. pontja szerint pedig a hivatasos allomény tagja
az OTE-ben tagsagi jogviszonyt létesithet, amelyet kdteles szolgalati eldljardjanak irasban
bejelenteni.

A vizsgalat megallapitasai:

I. A hataskor tekintetében

Az alapvetd jogok biztosdnak feladat- €s hataskorét, valamint ennek ellatasdhoz
sziikséges vizsgalati jogosultsdgokat az Ajbt. hatdrozza meg.

Az Ajbt. 18. § (1) bekezdése szerint az alapvetd jogok biztosahoz barki fordulhat, ha
megitélése szerint — tobbek kozott — kozigazgatdsi szerv tevékenysége vagy mulasztasa a
beadvanyt tevd személy alapvetd jogat sérti vagy annak kozvetlen veszélyével jar (a
tovabbiakban egyiitt: visszassag), feltéve, hogy a rendelkezésre allo kdzigazgatasi jogorvoslati
lehetdségeket — ide nem értve a kozigazgatdsi hatarozat birosagi feliilvizsgalatdit — mar
kimeritette, vagy jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.

Az Ajbt. 18. § (1) bekezdés f) pontja alapjan a rendvédelmi szervek az alapvetd jogok
biztosa altal vizsgalhato hatdsagnak mindsiilnek. Figyelemmel arra, hogy a koézponti



allamigazgatési szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkérok jogallasardl szolod
2010. évi XLIII. torvény 1. § (5) bekezdésének e) pontja szerint a hivatasos
katasztrofavédelmi szerv rendvédelmi szerv az ombudsman vizsgdlati jogosultsaga — az Ajbt.
hataskori szabalyai értelmében — egyértelmiien kiterjed az OKF tevékenységere.

I1. Az érintett alapjogok és alapelvek tekintetében

Az alapvetd jogok biztosa egy adott tdrsadalmi probléma mdogott allo Gsszefliggés-
rendszer feltdrdsa soran autonom, objektiv €s neutralis modon, kizardlag alapjogi érvek
felsorakoztatasaval és Osszevetésével tesz eleget mandatumdanak. Az ombudsmanintézmény
megalakuldsa Ota az alapjogi biztos koOvetkezetesen, zsinérmértékként tamaszkodott az
Alkotmanybirosag alapvetd jogallami garancidkkal €s az alapjogok tartalmaval kapcsolatos
elvi megallapitdsaira, valamint — az ombudsmani jogvédelem specialis vonasainak
megfeleléen — alkalmazta az alapjog-korlatozas alkotmanyossagat megitélni hivatott alapjogi
teszteket. Az Alkotmanybirosag az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetden elGszor a 22/2012.
(V. 11.) AB hatéarozatdban arra mutatott ra, hogy ,,az el6z6 Alkotmany és az Alaptorvény
egyes rendelkezései tartalmi egyezdsége esetén éppen nem a korabbi alkotmanybirosagi
dontésben megjelend jogelvek atvételét, hanem azok figyelmen kiviil hagyasat kell indokolni”.

A jelentés megallapitasaival Osszefiiggésben ismételten hivatkozom arra, hogy az
Alaptorvény vonatkozo rendelkezéseinek szovege Alaptorvény Negyedik Modositasanak
hatalyba 1épését kovetden tovabbra is nagyrészt megegyezik az Alkotméanyban foglaltakkal,
az alkotmanyos kovetelmények és alapjogok tekintetében jellemzden nem tartalmaz olyan
rendelkezéseket, amely ellentétesek volndnak a kordbbi alkotmanyunk szovegével. Az
Alkotmanybirésag a 22/2012. (V. 11.) AB hatarozatdban arra mutatott ra, hogy ,,az el6z6
Alkotmadny és az Alaptérvény egyes rendelkezései tartalmi egyezosége esetén éppen nem a
korabbi alkotmanybirésagi dontésben megjelend jogelvek datvételét, hanem azok figyelmen
kiviil hagyasat kell indokolni”. Az Alkotmanybirésag ugyanakkor a 13/2013. (VI. 17.) AB
hatarozataban azt emelte ki, hogy az adott hatarozatban vizsgalt torvényi rendelkezések
esetében mar az Alaptorvény Negyedik Modositasa alapjan jar el a korabbi alkotmanybirosagi
hatarozatokban foglaltak felhasznalhat6sagat illetden. A testiilet ennek kapcsan elvi éllel azt
mondta ki azt, hogy ,,az Alkotmdnybirésag a hatdlyat vesztett alkotmanybirésagi hatarozat
forraskent megjeldlésével, a lényegi, az adott tigyben felmeriilo alkotmanyossagi kérdés
eldontéséhez sziikséges mértékii és terjedelmii tartalmi vagy szévegszerii megjelenitéssel
hivatkozhatja vagy idézheti a korabbi hatdarozataiban kidolgozott érveket, jogelveket. Az
indokoldasnak és alkotmanyjogi forrasainak ugyanis a demokratikus jogallamban mindenki
szamdra megismerhetonek, ellendrizhetonek kell lennie, a jogbiztonsag igénye az, hogy a
dontési megfontolasok atlathatoak, kévethetoek legyenek. A nyilvanos érvelés a dontés
indoklasanak létalapja. A korabbi hatarozatokban kifejtett érvek felhasznalhatosagat az
Alkotmanybirosdag mindig esetrdl esetre, a konkrét tigy kontextusaban vizsgalja.”

Ha 6sszevetjiikk az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdésében, az Alaptorvény Il. cikk (1)
bekezdésében, illetve az Alaptorvény VIII. cikk (2) és (5) bekezdésében foglaltakat a Magyar
Koztarsasag Alkotmanyarol szold 1949. évi XX. torvény 2. § (1) bekezdésének, 8. § (2)
bekezdésének és 63. § (1) bekezdésének szovegével, akkor az allapithatd meg, hogy a jelen
vizsgalat targyat képez6 alapveté jogok és elvek, a jogallamisag elve, az alapjogok
korlatozasara vonatkoz6 feltételek és az egyesiilési jog megfogalmazasa tekintetében nem hoz
olyan valtozast az Alaptérvény szovege, mely a korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlat
elvetését, tartalmi atértékelését alatamasztana. Igy elvi megallapitdsaim megfogalmazasa, az
alapjogok ¢€s az alkotmanyos elvek értelmezése soran — ellenkezd tartalmu alkotmanybirdsagi
dontés megsziiletéséig — irdnyadonak tekintem az Alkotmanybirosag 4altal mind az
Alaptorvény hatdlyba 1épését megeldzéen, mind pedig az azt kovetden meghozott
hatarozataiban, azok indokolasaban kifejtett megallapitasokat, kovetkeztetéseket.



1. Az Alkotmanybirdsag szamos hatarozataban értelmezte mar az Alaptorvény B) cikk
(1) bekezdésében rogzitett jogallamisdg elvének tartalmdt, a vonatkoz6 alkotmanybirosagi
gyakorlatbol lathaté, hogy mely koévetelmények mindsithetéek a jogallamisag 1ényegi,
elmaradhatatlan elemeinek. Ide sorolhatok a hatalommegosztads elve [25/B/2003. (XI11.15.) AB
hatarozat], a torvény eldtti egyenlioség [34./1992. (V1. 1.) AB hatarozat; 35/2011. (V. 6.) AB
hatarozat; 166/2011. (XII. 20.) AB hatarozat], a jogbiztonsag kovetelménye [11/1992. (1l. 5.)
AB hatarozat], a normavilagossag [42/1997. (VI11.1.) AB hatarozat], a jogforrasi hierarchia
tiszteletben tartasa [19/2005. (V. 12.) AB hatarozat; 193/2010. (XII. 8.) AB hatarozat],
valamint a jogalkotasi eljards és a kihirdetés sajatos szabalyai [8/1992. (1. 30.) AB hatarozat;
164/2011. (XII. 20.) AB hatarozat]. Az Alkotmanybirosag kimondta azt is, hogy az alkotmany
megsértését mar onmagaban a jogallamisag elvével ellentétes jogszabaly is megalapozza.

Jelen eset kapcsan a jogallamisag elvével Osszefliggésben a jogbiztonsag
kovetelményének, valamint a jogforrdsi hierarchia tiszteletben tartdsanak sérelme mertiilhet
fel. Az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdése alapjan Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus
jogallam. Az Alkotmanybirésag kordbbi toretlen gyakorlata alapjan ennek a jogallami
minéségnek nélkiilozhetetlen eleme a jogbiztonsdg. Az Alkotmanybirdsag altal hivatkozott
tétel, hogy a jogbiztonsag az allam — s elsésorban a jogalkotd — kotelességévé teszi annak
biztositdsat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az egyes jogszabalyok is viladgosak,
egyértelmiek, muikodésiiket tekintve kiszamithatoak és eldrelathatdak legyenek a norma
cimzettjei szdmara. A jogbiztonsag kovetelménye nemcsak az egyes normdk egyértelmiiségét
koveteli meg, hanem az egyes jogintézmények mikodésének kiszamithatosagat is. Az
alkotmanybirdsagi dontések felhivjak a figyelmet arra, hogy a jogallamisagnak szamos
Osszetevéje van, a jogallamisag elvébdl folydo egyik legfontosabb alapkdvetelmény
ugyanakkor éppen a kozhatalom, a kozigazgatds torvény ald rendeltsége: a kozhatalommal
rendelkez6 szervek a jog altal megallapitott miikodési rendben, a polgarok szamara
megismerhetd és kiszamithatd modon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki tevékenységiiket.

A jogforrdsi hierarchia a jogszabalyok, valamint egyéb jogforrasok szabalyozott
rendjét, ezek szigort ala-folérendeltségét jelenti. E szabalyrendszer garantélja azt, hogy jogi
normakat csak elére meghatarozott keretek kozott, az arra jogosultak alkothassanak, a
szamukra kijelolt alkotmanyos korlatok tiszteletben tartasaval. A jogforrasi hierarchia 1ényegi
eleme a magasabb szintli normaknak, végsé soron az Alaptorvénynek valo tartalmi és formai
megfelelés parancsa. A hierarchidban feljebb talalhato szabalyokkal ellentétes tartalmu, vagy
a megalkotasra vonatkoz6 formai eldirdsok melldzésével kibocsatott norma nem létezhet a
jogrendszerben. A jogforrasi rend egyszersmind garanciat is jelent, az egyre magasabb szintii
jogszabalyok megalkotasahoz szigorubb kovetelményeket rendel. Az Alkotmanybirdsag
tobbszOr is ramutatott arra, hogy ezek az el6irasok nem csupan formai feltételei a
jogalkotéasnak, garancidlis szerepiik teszi Oket elsddleges jelentéségﬁvé.l Ezért van sziikség az
alacsonyabb szintii jogforrasok megalkotasahoz altalanos vagy egyedi jellegii felhatalmazasra,
mely kijeloli az érintett targykor azon kevésbé fontos teriileteit, melyek esetében a
felhatalmazast ad6 normanal alacsonyabb szint is elegendd lehet. Mivel az alkotmanyos
alapjogok esetében erdteljesebb védelem indokolt, az Alaptérvény 1. cikk (3) bekezdése — a
korabbi Alkotmany 8. § (2) bekezdésével egybehangzd modon — kiilon is rogziti garanciaként,
hogy az ezekre vonatkozo szabalyrendszert torvényi szinten kell megteremteni.

2. Az Alaptorvény VIII. cikk (2) bekezdése értelmében mindenkinek joga van
szervezeteket 1étrehozni, és joga van szervezetekhez csatlakozni, az Alaptérvény VIII. cikk
(5) bekezdése pedig emellett kiilon is tartalmazza, hogy Szakszervezetek és mas érdek-
képviseleti szervezetek az egyesiilési jog alapjan szabadon alakulhatnak és
tevékenykedhetnek. Az egyesiilési jog egy mindenkit megilletd alapvetd szabadsagjog,

1V&. 47/2001. (XI. 22.) AB hatérozat.



amelyet Magyarorszag Alaptorvénye is elismer, és biztositja annak zavartalan gyakorlasat. Az
Alkotmanybirdsag szamos hatarozataban jelentds részben nemzetk6zi birdi forumok,
kiilondsen az EJEB gyakorlatara is épitve értelmezte az egyesiilési jogot.

Alaphatarozatként az Alkotmanybirosag 6/2001. (I1l. 14.) AB hatarozata Gsszegz6
modon is rogziti, hogy az egyesiilési jog tartalmi elemei koziil elengedhetetlen a szervezet
l1étrehozasa, a szervezethez valo csatlakozas, az egyesiilet céljanak megvalasztasahoz valo jog,
valamint a szervezet tevékenységében vald részvétel és a szervezet mikddtetéséhez valod jog.
Az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint az egyesiilet szabad létesitése és az egyesiileti
tevékenység kényszermentes gyakorldsa biztositja a meggy6zOdés, a lelkiismeret és a
véleménynyilvanitds szabadsagat. Az egyesiilési szabadsag alkotményos jelentdségét adja
tovabba az is, hogy kapcsolatban 4ll az emberi méltosaghoz vald jog részét képezd altalanos
cselekvési szabadsaggal és a személyiség szabad kibontakoztatisdhoz vald joggal. Minden
embernek joga van ahhoz, hogy szabadon megvalasztott célbol masokkal — egyebek mellett —
kulturalis, vallasi, tudomanyos, szocialis, szabadidés kozosséget hozzon létre, szervezetet
alapitson, az ilyen szervezetekhez 6nként csatlakozzon, vagy onnan 6nként kilépjen.

Az Alkotmanybirdsag az 51/1991. (X. 19.) AB hatirozatdban a Magyar Honvédség
miniszteri rendeletben megalkotott szolgélati szabalyzatanak egyesiilési jogot korlatozo
rendelkezéseinek formai és tartalmi alkotmanyellenességét allapitotta meg. Ebben a korai
dontésében az Alkotmanybirésag a Honvédség vonatkozasaban azt allapitotta meg, hogy a
fegyveres er6k korében az egyesiilési jog fokozott korlatozasi lehetdsége nem vezethet odaig,
hogy az alapvetd jog Iényeges tartalma sériiljon. Mindez pedig allaspontom szerint fokozottan
igazak ¢és érvényesiilniiik kell hivatdsos katonakhoz képest eltérd helyzetben 1évd rendvédelmi
szervek tagjai, igy a hivatasos tiizoltok egyesiilési joganak korlatozhatosaga esetében is.

Az Alkotmanybirosag a fegyveres szervek hivatdsos allomanyu tagjainak alapjogainak
korlatozasat érinto kérdésekkel, igy tobbek kozott foglalkozott az e korbe tartozok sztrajkhoz
vald jogéanak specidlis aspektusaival. Az Alkotmanybirdsag elvi éllel emelte ki, hogy az életet
¢s a vagyonbiztonsagot Veszélyeztetd katasztrofak megelozésében és karositd hatasai elleni
védekezésben jelentds feladatokat 14t el az Orszagos Katasztrofavédelmi Fdigazgatdsag ¢€s
annak teriileti szervei. A hivatasos katasztrofavédelmi szervek rendvédelmi szervnek
mindsiilnek, melyeknek alapveté feladata az élet és vagyonbiztonsagot veszélyeztetd tiizek
megeldzése, a tlizeseteknél és a miiszaki mentéseknél vald segitségnyujtas. A rendvédelmi
szervek az alkotmanyos alapjogok érvényesiilését segitik eld, alapvetd feladatuk az
alkotméanyos rend és az alapvetd emberi jogok védelme. E szervek az alapvetd jogok
védelmét csak kotelezettségeik maradéktalan teljesitésével tudjak hatékonyan szolgalni. Az
Alkotmanybirosadg szerint a jogalkotd feladata az intézmény és eszkOzrendszer olyan
alakitasa, amely lehetdvé teszi, hogy e szervek alkotmdnyos rendeletetésiiknek minden
kériilmények kozott eleget tegyenek.

I11. Az iigy érdemében

Az ombudsmani vizsgalat az OKF utasitas, illetve az OKF utasitas2 4. pontjaval
Osszefliggésben a fegyveres szervek hivatasos alloméanyu tagjainak egyesiilési jogaval, illetve
a jogallamisag és a jogbiztonsag tiszteletben tartasaval Osszefliggd kérdésekre terjedt ki.

A beadvanybol, valamint a féigazgatdé megkeresésre érkezett valaszabol a tényallas
kellden tisztazhato, az ligyben felmeriild alapjogi kérdések megfelelden attekinthetdek. Az
igy kiindulopontja a foéigazgatdé normativ  OKF utasitdsa, melynek 4. pontja kizéarja a
hivatasos tlizoltok tisztségviseloként torténd szerepvallalasait az Onkéntes tlizoltd
egyesiiletekben, valamint a tlizoltd szovetségekben. Az iigy alapjogi jellege abbol ered, hogy
kozvetleniil érinti az utasitds cimzettjeinek Alaptdrvényben biztositott egyesiilési jogat, annak
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a kordbbiakhoz képest erételjesebb korlatokat szabva. A tovabbiakban a felmeriilt problémat
két agra bontva, a formai, valamint a tartalmi felvetések keretein beliil vizsgaltam.

1. A féigazgatd normativ utasitis formdjaban rendelkezett arr6l, hogy a hivatasos
tlizoltok mely szervezetekben nem vallalhatnak tisztségviseloként szerepet. Vitan feliil all az,
hogy ez a rendelkezés alapjog-korlatozast valosit meg, igy ilyen szabalyozas megalkotasara
csak ¢és kizarolag kifejezett torvényi felhatalmazést végrehajtva, a felhatalmazas altal kijelolt
szik korben lett volna lehetdsége a fOigazgatonak. A féigazgatd megkeresésemre adott
valasza szerint ,,a Jat. 4. § e) pontjaban kapott felhatalmazassal Gsszhangban jart el” az
utasitas megalkotasakor. Mivel azonban jogalkotasi térvény ilyen szamu rendelkezést nem
tartalmaz, a féigazgatd vélhetben a Jat. 23. § (4) bekezdés c¢) pontjaban kapott altalanos, a
normativ utasitds megalkotasara iranyuld felhatalmazas alapjan jart el. Allaspontom szerint
sem az OKF utasitas, sem az OKF utasitas2 formai alkotmanyossagi tekintetben nem felel
meg az alkotmanyos kovetelményeknek. Egyrészt az utasitas kiadd foigazgatd tullépte a
torvényi felhatalmazdsok Kereteit, a Hszt. szovegén tallépve hatarozott meg feltételeket.

Az Alaptorvény az alkotmanybirosagi gyakorlat nyomén egyértelmiien rogziti az
alapjog-korlatozas esetében a torvényi szint alkotmdnyos jelentéségét. A Hszt. 21. § (3)
bekezdése ugy rendelkezik, hogy a hivatdsos allomany tagja koteles a hivatasaval 6ssze nem
fliggd civil szervezettel fennallo, illetdleg az Gjonnan 1étesiild tagsagi viszonyat elézetesen az
alloméanyilletékes parancsnoknak szoban vagy irasban bejelenteni. Az allomanyilletékes
parancsnok a tagsdgi viszony fenntartdsat vagy létesitését irdsban megtilthatja, ha az a
hivatassal vagy a szolgalati beosztassal nem egyeztethetd Gssze, illetdleg a szolgalat érdekeit
sérti vagy veszélyezteti. A Hszt. 21. § (3) bekezdése ad felhatalmazast a hivatasos allomanyt
tagok egyesiilési joganak korlatozasara, de ezt egyrészt nem kiilon az OKF féigazgatonak
cimezte, masrészt nem értelmezhetd oly modon, hogy az allomény tekintetében generalis
hatalyt normaalkotast biztositana. A Hszt. e rendelkezése arra biztosit lehetéséget, hogy az
egyes konkrét esetekben ki lehessen sziirni az Osszeférhetetlenség kialakulasat. EbbOl a
megfontolasbol telepiti e hataskort a jogalkotd kiilonbozd szintekre, az érintett felettesére, aki
a leginkabb képes felmémi az adott helyzetbdl eredé kockazatokat. Alldspontom szerint a
Hszt. 21. § (3) bekezdése tehat csak egyedi utasitasok kiaddsdnak lehetdségét nyitja meg,
normativ aktusok alapjaul nem hivhato fel ez a felhatalmazas.

Az OKF utasitds azonban a teljes allomanyra vonatkozoan rogzit alapjog-korlatozast,
igy a foigazgatdo olyan normativ utasitast hozott, melyre felhatalmazasa sem a szolgalati
torvény, sem mas jogszabaly alapjan nem volt. A Jat. 23. § (4) bekezdés c) pontja
megitélésem szerint azért nem tekinthet6 relevansnak e korben, mert értelemszertien csak
olyan kozjogi szervezetszabalyoz6 eszkozokre vonatkozik, melyek a Jat. 24. § (4) bekezdés
alapjan jogszaballyal nem ellentétesek. Mivel allaspontom Szerint eleve hianyzott az utasitas
torvényi alapja, nem teljesiiltek a jogalkotisra vonatkozo alkotmanyos kévetelmények.
Tekintettel pedig arra, hogy az OKF utasitas a 2. pontban részletesebben kifejtettek alapjan az
allomany tagjainak egyesiilési jogat korlatozta, ezzel sértette az alapjog-korldtozas esetén
megkovetelt térvényi szinthez kétottség alapveto jogallami elvét is.

Ilyen jellegli, az egyesiilési jog gyakorldsat bizonyos vonatkozasokban altalanos
jelleggel megtiltd szabalyozast csak a torvényalkotd jogosult a korlatozas sziikségességének
és aranyossaganak mérlegelése mellett meghozni, vagy sziik kori végrehajtassal ilyen
intézkedésre felhatalmazast adni. Az iranyitasi és feliigyeleti Osszeférhetetlenség kizarasa
legitim cél, de normativ utasitds forméjaban nem keriilhet sor a torvényben rogzitettek
kiegészitésére, tovabbi daltalanos jellegli jogkorlatozas elrendelésére. Mindezek alapjan
megallapitom, hogy az Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazgatosag vezetdje a jogdllami
kovetelmeényekkel ellentétesen, a térvényi felhatalmazason tulterjeszkedve dllapitott meg a
normativ OKF utasitasban, illetve az OKF utasitas2-ben generalis jellegii jogkorlatozast.



2. Az OKF utasitds 4 pontjdban rogzitett generalis tilalom tartalmi jellegii
vizsgalatahoz, az egyesiilési jog korlatozasaval kapcsolatos alkotmanyossagi-alapjogi kérdés
megitéléséhez az alkotmanybirdsagi gyakorlatbol mar megismert sziikségességi-aranyossagi
tesztet kell alkalmazni. Ahogyan azt mar az el6z6 pontban is kiemeltem, az egyesiilési jog
korlatozasanak legitim célja, indoka lehet az iranyitasi és felligyeleti Osszeférhetetlenség
kikiiszobolése. A legitimaciot tamasztjak ala kiilondsen az Alaptorvény kozpénzekkel valo
atlathat6 gazdalkodasaval kapcsolatban megfogalmazott alkotmanyos elvek (At. 39. cikk). A
hatalyos torvényi rendelkezések ismeretében a hivatdsos tlizoltésag, valamint az onkéntes
egyesiiletek kozti irdnyitasi és feliigyeleti viszony fenndll, el6bbiek feliigyelik az egyesiiletek
szakmai tevékenységét, valamint itélik oda a tdAmogatasokat a szamukra. Az alkotméanyossagi
kérdések igy a feliigyelet jellegének értelmezésével, valamint az §sszeférhetetlenség kisziirése
érdekében alkalmazott konkrét jogi megoldassal kapcsolatban meriilhetnek fel.

Allaspontom szerint az OKF utasitasban rogzitett teljes korii tilalom részben teriileti,
részben allomanyi alapon sem tekinthetd aranyos korlatozasnak. A Hszt. 21. § (3) bekezdése
lehetdvé teszi, hogy az iranyitasi és feliigyeleti dsszeférhetetlenség kialakuldsanak veszélye
esetén az illetékes katasztrofavédelmi eloljard megtiltsa a hivatasos allomany adott tagjanak
konkrét tagsagi viszonya fenntartasat. Mindez eleve megfeleld eszkozt jelent a gazdalkodasi
Osszefonodasok megel6zésére, ehhez képest nem Vvolt igazolhaté a kategorikus tilalom
megallapitasa. Azt maga a féigazgaté is elismerte valaszaban, hogy a rendelkezés kizdarolag a
gazdasagi Osszeférhetetlenség kisziirését célozta, nem kivanta megfosztani a hivatasos
tlizoltokat a tisztségviselési joguktdl olyan esetben, amikor nem mertil fel ilyen tipust aggaly.
A normaszoveg azonban nem tartalmazott ilyen kitételt. A feriileti alapu tilalom
alatdmasztasara felvonultatott érvek sem meggy6zdek, hiszen az atvezénylés kovetkezményeit
azzal is kezelni lehetett volna, hogy a hivatasos tlizoltonak meg kellene sziintetnie tagsagi
jogviszonyat egy olyan onkéntes egyesiiletben, melynek illetékességi teriiletére atvezényelték.
Ezzel az ugyancsak egyedi, konkrét eldljaroi utasitassal elkeriilheté az aranytalan korlatozas
¢s egyben az 0sszeférhetetlenség is megakadalyozhato.

Mindezek alapjan megallapitom, hogy a korabbi OKF utasitis 4. pontja tartalmi
alkotmanyossagi értelemben is aggalyos és alapjoggal osszefiiggo visszassdagot okozott, mivel
aranytalanul korldtozta a hivatasos tiizoltok egyesiilési jogat. A 2013. méjus 18-4tdl hatalyos
OKF utasitas2 4. pontja a tartalmi jellegi aggalyokat orvosolta, a hivatasos allomany tagjaira
vonatkozo6 tilalmat kizarolag az osszeférhetetlenség eseteire korlatozza.

Intézkedéseim

A feltart alapjoggal Osszefiiggd visszassagok megsziintetése érdekében az Ajbt. 37. §-a
alapjan felkérem az Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazgatosag vezetdjét, hogy a Hszt.
felhatalmazasaban foglaltakkal Osszhangban modositsa vagy helyezze hatalyon kiviil az
onkéntes tlizolto egyesiiletek tdmogatasanak, tlizoltd szakmai irdnyitdsanak és feliigyeletének
katasztrofavédelmi feladatairol szolo 2/2013. (V. 17.) BM OKEF utasitas 4 pontjat.

Budapest, 2013. augusztus

Prof. Dr. Szabo Maté sk.



