Dr. Barsi Ildikó :
Az egyesületek nyilvántartásba vételének tapasztalatai

A törvényszék által nyilvántartott civil szervezetek régi és újabb szabályozásának egyaránt akadnak problematikus kérdései mind a jogalkotás, mind pedig a bírói (ügyészi) „jogfejlesztő jogértelmezés” területén. Ennek egy szűkebb területét, az egyesületek nyilvántartásba vételét érinti ez a dolgozat, a jogszabályváltozások és a konkrét gyakorlati tapasztalat rövid elemzésével.

Alapjogi szabályozás:

Az 1949. évi XX. törvény 63. § (1) az egyesülési jog fogalmát így határozta meg: „A Magyar Köztársaságban az egyesülési jog alapján mindenkinek joga van a törvény által nem tiltott célra szervezeteket létrehozni, illetőleg azokhoz csatlakozni.”

Magyarország Alaptörvénye VIII. cikk (2) bekezdése lényegében hasonló szabályt tartalmaz, amely szerint „Mindenkinek joga van szervezeteket létrehozni, és joga van szervezetekhez csatlakozni.” A további szabályok azonban bővebbek a korábbinál.

(3) Pártok az egyesülési jog alapján szabadon alakulhatnak és tevékenykedhetnek. A pártok közreműködnek a nép akaratának kialakításában és kinyilvánításában. A pártok közhatalmat közvetlenül nem gyakorolhatnak.

(4) A pártok működésének és gazdálkodásának részletes szabályait sarkalatos törvény határozza meg.

(5) Szakszervezetek és más érdek-képviseleti szervezetek az egyesülési jog alapján szabadon alakulhatnak és tevékenykedhetnek.

Különbség, hogy a korábbi alkotmány az egyesülési jogról szóló törvényt is kétharmados törvénynek minősítette, az új Alaptörvény azonban csak a pártok működésének és gazdálkodásának részletes szabályait meghatározó törvényt tekinti sarkalatos törvénynek.

Az egyesülési jog magyar szabályozása az emberi jogok és az alapvető szabadságok védelméről szóló, Rómában, 1950. november 4-én kelt Egyezmény 11. Cikkének megfelel, amely szerint mindenkinek joga van a békés célú gyülekezés szabadságához és a másokkal való egyesülés szabadságához, beleértve érdekei védelmében a szakszervezetek alapítását és az azokhoz való csatlakozásnak a jogát.

Az egyesületekre vonatkozó szabályozás változásai:

Az 1949. évi Alkotmány alapján először az 1955. évi 18. törvényerejű rendelet tartalmazott szabályokat az egyesületekre, hatályon kívül helyezve a korábbi (Kormány, BM) rendeleti szintű szabályokat.

A Polgári Törvénykönyvről szóló 1959. évi IV. törvény (Ptk.) egyesületekre vonatkozó első szabályai (71-80. §) még szintén a szocialista jogalkotás során keletkeztek. Az 1960. május 1-jén hatályos szöveg szerint „A társadalmi, kulturális és egyéb tevékenység fejlesztése érdekében a dolgozók által alkotmányos joguknál fogva létesített egyesületek jogi személyek”. 

A legalább tíz alapító tag megléte, mint az egyesület létrejöttéhez szükséges feltétel már ekkor megfogalmazódik, amit a későbbi módosítások sem érintettek.

Ekkor a törvény az egyesület két típusát határozta meg, országos és helyi egyesület formájában.

Szólt az országos egyesület helyi csoportjairól és a helyi egyesületek szövetségéről, valamint a helyi csoport esetleges jogképességéről is.

Ennek alapján az 1955. évi 18. törvényerejű rendelethez hasonlóan, az 1970. évi 35. törvényerejű rendelet tartalmazott külön rendelkezéseket az egyesületekről. A 2. § szerint az egyesület létrehozását állami, társadalmi és szövetkezeti szervek, valamint állampolgárok kezdeményezhetik, de a szervező munka megkezdését előzetesen be kell jelenteni a felügyelő szervnek (miniszter, tanácsi szakigazgatási szerv, járási hivatal) aki a szervezést feltételekhez kötheti. A felügyelő szerv feladata volt az egyesület nyilvántartásba vétele és ellenőrzése is.

Az egyesülési jogról szóló 1989. II. törvény (Etv.) jelentős változást hozott a szabályozásban, módosítva a Ptk. egyesületre vonatkozó szabályait is, amely szerint az egyesület olyan önkéntesen létrehozott, önkormányzattal rendelkező szervezet, amely az alapszabályában meghatározott célra alakul, nyilvántartott tagsággal rendelkezik, és céljának elérésére szervezi tagjai tevékenységét. A Ptk. ekkor az egyesület létrejöttének személyi feltételeit nem tartalmazza, az átkerült az Etv-be.

Az 1989. évi II. törvény indokolása szerint az egyesülési jog tartalmát tekintve olyan szabadságjog, amely alapján – az alkotmányos rend tiszteletben tartásával – politikai, érdekképviseleti, kulturális és egyéb célok érdekében szervezett közösségek hozhatók létre és működtethetők. Az egyesülési jog az alapja tehát a társadalom különböző érdekek és értékek alapján való önszerveződésének, az önkéntes alapon létrejövő, szervezett társadalmi közösségek működésének. A törvény a Ptk. egyesületekre vonatkoztatott fogalmát szélesebb szervezeti körre, a társadalmi szervezetre alkalmazza.

3. § (1) A társadalmi szervezet olyan önkéntesen létrehozott, önkormányzattal rendelkező szervezet, amely az alapszabályban meghatározott célra alakul, nyilvántartott tagsággal rendelkezik, és céljának elérésére szervezi tagjai tevékenységét.

(2) A tömegmozgalom tevékenységében nem nyilvántartott tagok is részt vehetnek.

(3) Pártnak és szakszervezetnek csak magánszemélyek lehetnek a tagjai.

(4) A társadalmi szervezet alapításához az szükséges, hogy legalább tíz alapító tag a szervezet megalakítását kimondja, alapszabályát megállapítsa, ügyintéző és képviseleti szerveit megválassza.

4. § (1) A társadalmi szervezet megalakulását követően kérni kell annak bírósági nyilvántartásba vételét. A társadalmi szervezet nyilvántartásba vétele nem tagadható meg, ha alapítói az e törvényben előírt feltételeknek eleget tettek. A társadalmi szervezet a nyilvántartásba vétellel jön létre.

Ez a törvény az alapszabályra, a tagok jogaira és kötelezettségeire, a szervezeti rendre, a társadalmi szervezetek szövetségére, a törvényességi felügyeletre, a gazdálkodásra és a társadalmi szervezet megszűnésére tartalmazott keret-jellegű rendelkezéseket, melyet lényegében a (másodfokú) bírói gyakorlat töltött ki, jogértelmező tevékenységgel, az 1989-2011. években, a törvény hatályban létének időtartama alatt.

A törvény 2002. január 1-től hatályos módosítása alapján a 15. §-ban tartalmazta a nyilvántartásba vétel eljárási részletszabályait. 

Az 1997. évi CLVI. törvény pedig bevezette a közhasznú szervezetekre vonatkozó új jogi szabályozást, melyet részben módosítva, pontosítva a hatályos törvény is magába foglalt.

Az új hatályos szabályokat az egyesülési jogról, a közhasznú jogállásról, valamint a civil szervezetek működéséről és támogatásáról szóló 2011. évi CLXXV. törvény vezette be, módosítva a Ptk. egyesületre vonatkozó rendelkezéseit is.

A Ptk. hatályos rendelkezése a 61. § (1) is megtartja az egyesület fogalmának eddigi meghatározást, azzal egészítve ki, hogy Magyarországon létrehozott szervezetről van szó. A jogfejlődés eredményeit felhasználva részletesebb szabályozást tartalmaz az egyesület létrejöttének szabályairól, a tagsági jogviszonyról, az egyesület szervezetéről, működési rendjéről és megszűnéséről. Bevezetésre kerül egy új jogintézmény, a civil társaság is az 578/J.§. szerint.

Az egyesülési jogról, a közhasznú jogállásról, valamint a civil szervezetek működéséről és támogatásáról szóló 2011. évi CLXXV. törvény célja az indokolás szerint egy olyan átfogó szabályozás megalkotása, amely biztosítja a civil szervezetek megalakulásának, az azokhoz való csatlakozásnak, valamint működésének szabadságát.

Bevezeti a törvény a civil szervezet fogalmát (civil társaság, egyesület, alapítvány) az értelmező rendelkezései között, meghatározza az egyesület fogalmát, bevezeti a civil szervezetek tekintetében is a végelszámolás, felszámolás lehetőségét, a közhasznú minősítés új elemeit, és megszünteti a kiemelkedően közhasznú minősítés típusát, és a nyilvántartás eljárási szabályait külön törvényre utalja.

Ez a külön törvény a 2011. évi CLXXXI. törvény a civil szervezetek bírósági nyilvántartásáról és az ezzel összefüggő eljárási szabályokról.

A bírói gyakorlat visszatükröződése az új szabályokban

A 2011. évi CLXXV. törvény 4.§ (1) bekezdése szerint: Az egyesület az egyesülési jog alapján létrehozott szervezet, amelynek különös formáira: a szövetségre, a pártra, a szakszervezetre, továbbá a külön törvény hatálya alá tartozó tevékenységet végző egyesületekre törvény az egyesületre vonatkozó rendelkezésektől eltérő szabályokat állapíthat meg. A különös formában működő egyesület elnevezésének tartalmaznia kell a különös forma megnevezését.

Az eredeti (3) bekezdés szerint az egyesület szövetség, ha tagjai között legalább két jogi személy vagy jogi személyiséggel nem rendelkező szervezet van.

Az 1989. évi II. törvény 13. § szerint a társadalmi szervezetek szövetségeinek szervezetére és működésére, valamint nyilvántartásba vételére és jogképességére a társadalmi szervezetre vonatkozó szabályokat kellett megfelelően alkalmazni, azaz 10 alapító tagnak, társadalmi szervezetnek kellett meglennie a szövetség alapításakor.

Ettől a bírói gyakorlat eltért a társadalmi szervezetek nyilvántartásba vételéről szóló KK. 1. számú állásfoglalás alapján, amely szerint „a társadalmi szervezetek szövetsége csak akkor vehető nyilvántartásba, ha legalább két – már nyilvántartásba vett –  társadalmi szervezet alapítja meg a szövetséget.”

Az új törvény e körben nem egyértelműen minimum két alapítóra utal, hanem legalább két jogi személy vagy jogi személyiség nélküli szervezet meglétét írta elő az alapítók között, ami több, akár a Ptk. szerinti 10 alapítóra is értelmezhető.

A 2012. évi XXXVIII. törvénnyel módosított ezen (3) bekezdés ezt már egyértelművé teszi, miszerint a szövetség két tag részvételével is alapítható, működtethető. Ugyanekkor pontosítja a szövetség tagjának típusát is, ami alapítvány, illetve egyesület lehet. Ez így lényegében a Közigazgatási Kollégium 1. számú idézett állásfoglalásának felel meg.

Szintén a KK. 1. állásfoglalásban kimunkált elveket veszi át a civil szervezetek bírósági nyilvántartásáról szóló 2011. évi CLXXXI. törvény a 35-36. § szabályaiban.

35. § (1) Ha a nyilvántartásba vétel iránti kérelem áttételének vagy hivatalból történő elutasításának nincs helye, a bíróság hivatalból megvizsgálja, hogy a szervezet neve, elnevezése  megfelel-e a névkizárólagosság, a névvalódiság és a névszabatosság követelményének. (A KK. 1. szám II. pontja szólt erről.)

Az állásfoglalás indokolása szerint például a névkizárólagosság követelményének az elnevezés akkor felel meg, ha a név az egyediesítésre alkalmas, ha a megjelölés a társadalmi szervezetnek sajátos, más szervezettől eltérő jelleget ad, kizárja az összetévesztés lehetőségét. 

A törvény 36.§ (1) bekezdése pontosan ezt tartalmazza. A (2)-(4) bekezdés pedig a névvalódiság, névszabatosság elveinek indokolását építik be a törvény szövegébe.

A bírói gyakorlat önmagát is korrigálta, amikor a 2/2007. Közigazgatási-polgári jogegységi határozat megállapította, hogy a 2/2005. Közigazgatási jogegységi határozat nem alkalmazható. Ebben a korábbi gyakorlatban kialakult a tagsági jogok képviselő útján való gyakorlásának kizártsága, amit nem kellett alkalmazni tovább az új döntés folytán. Ez hivatkozott a Ptk. tervezet azon szabályára, ami a képviselő útján való joggyakorlás lehetőségére utal.

A Ptk. törvényjavaslat jelenlegi 3:48.§ (3) bekezdése szerint a tag tagsági jogait akkor gyakorolhatja képviselőn keresztül, ha azt az alapszabály lehetővé teszi. Ennek hiányában azok továbbra is csak személyesen gyakorolhatók.

A nyilvántartásba vételi eljárásban a hiánypótlás során a törvény 31. § szerint, a Pp. 95. § (4) bekezdését azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy a bíróság a beadvány hiányainak pótlása végett a nem helyben lakó kérelmezőt is maga elé idézheti.

Ez indokolt lehet a jogi képviselő nélkül eljáró fél esetén, tekintve hogy a rendszeresített űrlapok tartalmán, kitöltési útmutatóján nehezen igazodik el az ügyfelek egy része. 

A hiánypótlást elrendelő végzésekben is többször visszatérő hiányosság a formanyomtatvány hiányos kitöltése.(például a cél megjelölésénél nem az alapszabály szövegével egyező kitöltése, a pótlap használatának hiánya stb.)

Előfordul a névkizárólagosság sérelme (a Nyugdíjas Klub például egyediesítésre nem alkalmas, összetéveszthető).

A bankszámla feletti rendelkezési jog szabályozás hibája is még mindig előfordul, noha már a 3/2005. Közigazgatási jogegységi határozat is állást foglalt a társadalmi szervezetnél, alapítványnál a bankszámla feletti rendelkezés kérdéséről.

 A jogegységi határozat indokolása szerint a nyilvántartásba vétel tárgyában határozó bíróságnak a bankszámla felett rendelkezni jogosult személyek megjelölését társadalmi szervezetek esetében nem kell megkövetelni. Ha a társadalmi szervezetet alakító tagok az alapszabályban erről mégis rendelkeznek, akkor két személyt kell megjelölniük, mivel egy személy megjelölése esetén az alapszabály a Ptk. 29. § (3) bekezdésébe ütközően jogszabálysértő, így ennek alapján a nyilvántartásba vételi kérelem nem teljesíthető.

Ez egyébként a döntés előtt sem volt nagyon kétséges, mivel az 1989. évi II. törvény sehol nem írta elő, hogy a bankszámla feletti rendelkezésre jogosultakat az alapszabálynak tartalmazni kellene, azt például akár közgyűlési határozat is tartalmazhatta. A Ptk. 29.§ (3) bekezdésére alapított és az alapszabály kötelező elemének feltételezett rendelkezés hiánya miatti ügyészi fellebbezések ez okból nem voltak alaposak. 

Ha azonban az alapítók ezt az alapszabályban kívánják rögzíteni – feleslegesen, mert a személy változása esetén mindig alapszabályt kellene módosítani – akkor viszont azt a Ptk. szabályainak megfelelően kell elvégezni. 

A határozatképesség szabályainak hiányosságai is gyakoriak (két tagú elnökség esetén nem lehet szótöbbséges döntés), illetve a másodszorra összehívott közgyűlés időpontjának szabályozása is sokszor helytelen. (például ha egy óra múlva határozatképes ugyanazon közgyűlés) 

Az ilyen hiányosságok egy része valójában nem is róható fel a kérelmezőnek, mivel a jogszabály keretjellegéből adódóan ezekre többnyire nem tartalmaz konkrét rendelkezést, a bírói – ügyészi  jogértelmezés eredményeit pedig nem ismerik a kérelmezők, amiket az alapszabály megalkotásakor figyelembe vehetnének.

Ehhez kapcsolódik az egyoldalú elsőfokú és a kétoldalú másodfokú eljárás problematikája.

A törvény 33. § szerint az ügyésznek – ha az ügyészség látja el a szervezet feletti törvényességi ellenőrzést – kézbesíteni kell a nyilvántartásba vételi, a változásbejegyzési és a nyilvántartásból való törlés iránti eljárás során a nem az ügy érdemében hozott fellebbezhető végzést és az ügy érdemében hozott végzést, az áttételt elrendelő és a nyilvántartásba vételi kérelmet elutasító végzés kivételével.

Az 1958. évi 5. tvr. 17.§ (2) bekezdése alapján pedig a megküldött határozat ellen fellebbezéssel élhet.

Ebből a szabályozásból adódóan az elsőfokú eljárásban az ügyészség nem fejti ki aggályait a kérelmező alapszabályával kapcsolatosan, így arra sem az elsőfokú bíróság, sem a kérelmező nem tud figyelemmel lenni. A bíróság nem tudja elbírálni, hogy az ügyész esetleges kifogása alapos-e, és  eltérő álláspontot sem tud kifejteni, amely ellentétes álláspontokat a másodfokú bíróság felülvizsgálhatna.

A kérelmező sem tehet észrevételt az elsőfokú eljárásban az ügyészi kifogásra, az elsőfokú eljárás egyoldalúsága miatt, noha lehetséges, hogy elfogadná az ügyész álláspontját és módosítaná a dokumentumokat, így nem lenne szükség másodfokú eljárásra, ami gyorsíthatná az eljárást.

Ennek jogszabályi alapja akkor lenne, ha a törvény a kérelem és mellékleteinek az ügyész számára való megküldését is előírná azzal a céllal, hogy arra megadott határidőben észrevételt tehessen.

Ezután tudna a másodfokú bíróság valóban érdemi jogvitát felülbírálni.

A korábbinál jóval szélesebb körű, nagyobb terjedelmű jogi szabályozás folytán csökkenhetett valószínűleg a nyilvántartásba vételi kérelmek száma a Balassagyarmati Törvényszék illetékességi területén, de az elektronikus nyilvántartás 2014. július 1-től történő bevezetése után remélhetőleg megváltozik a tendencia, és a kérelmező alapítók ismét bátrabban fordulnak a modern informatikai rendszer útján a bírósághoz a szervezetek bejegyzése érdekében.
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