Dr. Bíró Endre: 

„Álom és rémálom -  a támogatási jogviszonyról”

A jelenlegi hazai helyzet elemzése

Előadás az „Állam-civil kapcsolatok: mire jó és miért probléma a civil szervezetek támogatása?”

című konferencián 2010. november 25-én a Képviselői Irodaházban  

1.) Mire jó a civil szervezetek támogatása?

Piac – Állam – Civil; ez a három erő mozgatja a világot. A civil (harmadik, nonprofit) szektort számtalan, ezerféle érdek, motiváció, erőforrás, ambíció mozgatja a piaci mezőt jellemző profiton -, és az állami mezőt jellemző közfeladat-ellátáson, hatalomgyakorláson kívül. (Érintettség, érdekeltség, szakmai célok, elhivatottság, hobbi, kultúra, hitek, vallások, világnézetek, művészetek, környezet, szolidaritás, közéletiség, lakóhely, sport, egészségvédelem, gyermekekért felelősség, család, kisközösségek, stb.)

A civil szervezeteket az Állam azért támogatja, mert felismeri, hogy nem minden állami, önkormányzati közfeladatot és nem teljes körűen tud ellátni az állami erőforrásokkal és eszközökkel. Szüksége van a közfeladat-ellátás optimalizálásához (de gyakran még a minimális szinten tartáshoz is!) a civil részvételre, közreműködésre, jelenlétre, segítségre, a civil forrásokra. Az Állam ezért támogatja a civil szervezeteket. 

Mennyi ez a támogatás, milyen gazdasági, költségvetési nagyságrendről beszélünk?

Az állami és önkormányzati közfeladat-ellátásban történő civil részvétel (K.C.R.) viszonylag egzakt módon, statisztikai adatokból becsülhető nagyságrendje Magyarországon a civil szektor egészét tekintve 430 milliárd, a klasszikus civil szervezeteket tekintve 200 milliárd forint körül van. (Sebestény István (KSH) 2007. évre vonatkozó adatai szerint a helyi önkormányzatoktól kapott összes pénzügyi támogatás 60 milliárd 700 millió forint (érdekesség, hogy ebből a pályázati úton nyújtott támogatás csak 4 milliárd 700 millió forint, 8%); állami forrás 434 milliárd 300 millió forint, amelyből a klasszikus civil szervezetekre eső rész 140 milliárd forint, (érdekesség, hogy a közhasznú társaságokra 215 milliárd jut). A különböző támogatási jogviszonyokon keresztül tehát összesen az államtól és az önkormányzatoktól kb. 200 milliárd forint kerül a civil szervezetekhez. Ebből kifejezetten és konkrétan valamely közfeladat-ellátást célzó támogatási jogviszony - Sebestény István számai szerint - a klasszikus civil szervezetek részéről 65 milliárd forint; az egyéb nonprofit szervezetekkel együtt 180 milliárd forint.)

A támogatási jogviszonyokon keresztül tehát hozzávetőlegesen konkrétan K.C.R.-feladatokat ez a 65 milliárd forint céloz. (A civil szervezetek részéről ez az összes bevétel 17%-a, az állami forrásaiknak pedig 46%-a. Az összes szektorszintű állami támogatásoknak (majd 1000 milliárd forintnak) viszont csak 41 %-a K.C.R.-célú támogatás; a többi „egyéb”…)

Azt a stratégiai jelentőségű tételt kell a jövőben kimondani és hangsúlyozni (majd az állam - civil kapcsolatokra konkrétan is lefordítani intézményi és eljárási szinten), hogy az állami funkciók gyakorlásának hatékonyságát javítja a közfeladatok ellátásának társadalmasítása. Az állami források kimerülése és korlátozottsága okán nincsen más út, mint a társadalom erőforrásainak (pénzének, tudásának, idejének és munkájának) bevonása a közfeladatok ellátásába. Ez a K.C.R. – dimenzió.
Minden szintű, formájú, terjedelmű civil részvételre szükség van az állami, önkormányzati közfeladatok ellátása során, nem csak a teljes körű átvételre. Nem helyes tehát az a kialakult gyakorlat, amely szerint csak és kizárólag a teljes funkció „átvállalása”, „kihelyezése” – intézményműködtetés vagy a funkciógyakorlás teljessége - lenne az állam-civil együttműködés törvényes modellje. Lehet azt mondani, hogy ez a bizonyos kontroll és jelző funkció a közfeladat-ellátásban civil közreműködés – a K.C.R.-dimenzió - fogalmi minimuma; a teljes feladatátvállalás (például az intézményműködtetés) pedig a maximuma. A két végpont között elvileg számos átmenet található, érdekes módon a gyakorlatban alig. (A civil szervezetek a mai jogi szabályozás szerint vagy átvállalni tudják a közfeladatot, s akkor részben(!) megilleti őket a költségvetés erre biztosított normatív támogatása, vagy pedig kívülről nézhetik, elemezhetik, vizsgálhatják a közfeladat-ellátást. Közreműködésre, részvételre, besegítésre, munkamegosztásra, együttműködésre, legalább részleges forrásbevonásra a jogszabályok csak nagyon szűk körben adnak lehetőséget.)

K.C.R-típusok elvileg:

1. Az "átvállaló-típusú K.C.R."  (A közfeladatot teljes egészében átveszi az állami, önkormányzati szervtől.)

 A "közreműködő-típusú K.C.R." (A közfeladat ellátásának csak valamely körülhatárolható részét, elemét, funkcióját veszi át.)

2. A "kiegészítő-típusú K.C.R." (Már létező és gyakorolt közfeladat bővülése okán alakulhat ki.)

3. A "segítő-típusú K.C.R." (Alkalmanként, esetlegesen, időlegesen, részlegesen és akár előre nem is tervezhető módon tudja segíteni, támogatni a közfeladat-ellátást.)

4. Az "információs-típusú", vagy "kontroll-típusú K.C.R.” (A közfeladat-ellátásról nyújt információkat a közfeladat ellátásáért felelős szervnek, a szakmának és a helyi közvéleménynek, nyilvánosságnak.)

A gyakorlatban támogatási szerződéssel az „átvállaló-típusú K.C.R-t” finanszírozza a költségvetés (intézmény fenntartás átvétele formájában); valamint a projekt-támogatásokon keresztül a „kiegészítő típusú K.C.R-t.”  A „segítő-típusú K.C.R.” legfeljebb a működési támogatások mögöttes céljaként fedezhető fel; az információs vagy kontroll-típusú még úgy sem. (Az államháztartási jogi szabályok nem is engedik a közfeladat-ellátásban részvétel e részleges formáinak finanszírozását a költségvetési szervek számára.) 

2. Álom és rémálom

Az egy ÁLOM, hogy a civil szervezet (egyesület, alapítvány, mint Támogatott) nyertes lesz egy államháztartási forrású pályázaton, s támogatási szerződést köthet az állami vagy önkormányzati szervvel (Támogatóval) illetve a pályázat lebonyolításával megbízott intézménnyel (Kezelővel). Az álom megvalósulni látszik, amikor a civilek boldogan aláírják a támogatási szerződést, s ennek keretében megkezdik az általában közfeladat-ellátásban részvételt is megvalósító projektjüket. Az pedig RÉMÁLOM, amikor az elszámolás, beszámoló el nem fogadása vagy utólagos ellenőrzés nyomán a Támogató illetve Kezelő „eláll” a szerződéstől, s ennek nyomán a teljes támogatási összeget a folyósításától számított büntető kamatokkal együtt visszaköveteli a civil szervezettől. A folyamat vége immáron szükségszerűen a „szabálytalansági eljárás” és visszafizetés, levonás, beszámítás, negatív eredményességi mutató a támogatási program fejezeti szintjén; és szintén szükségszerűen a köztartozásként történő behajtás a bankszámla inkasszálásával, a civil szervezet javainak hatósági végrehajtás alá vonása, s minden más támogatásból és pályázatból kizárás, gyakorlatilag a szervezet megszüntetése projekt szinten. Azért „szükségszerűen”, mert a jellemzően tőkeszegény és forráshiányos civil szervezet nem tudhatja visszafizetni a pénzt, hiszen a projektjére már felhasználta azt; a Támogató és Kezelő pedig jogorvoslati kontroll nélküli bizonyossággal ragaszkodik az ellenőri megállapításokhoz, s az államháztartási törvény egyik félreértett paragrafusa alapján felülbírálhatatlannak vélt visszakövetelési igényéhez. (Ez a bizonyos törvényi rendelkezés arról szól, hogy államháztartási követelésről nem lehet ingyenesen lemondani. Mintha egy döntés megalapozottsági vagy törvényességi felülvizsgálata azonos lenne a követelésről ingyenes lemondással…  Hova is jutna ezen a logikán a jogorvoslati jog alkotmányos tétele az állami szervek és intézmények követeléseivel szemben?) Persze az utóbbi hetek jogalkotási törekvései megmutatták, hogy egy homogenizálódó állami hatalomgyakorlás még olyan alapvető jogállami tételeket is képes „átértelmezni”, mint a visszamenőleges hatályú jogalkotás tilalma, az alkotmánybírósági felülvizsgálat köre, vagy a civil szervezetek közérdekű ügyfélként gyakorolható jogorvoslati ügyféljoga. Minden okunk megvan rá tehát, hogy aggódjunk a polgári jogi viszonyokban eddig alapelvként kezelt jogegyenlőségi tételek, a két fél jogainak egyensúlyi követelményei jövője iránt. Ki tudja? Talán a jövő év jogalkotásának az állami jogalany primátusa, kiváltságai, speciális eljárási eszközei lesz az elsődleges tárgya? Ez még jobban rontaná a támogatási jogviszonyokban ma uralkodó egyoldalúságot, állami hatalmi dominanciát, polgári jogi keretekben alkalmazott és a hatóságinál is erősebb (mert jogorvoslat nélküli) erőfölényt!
2.1. Fogalmi kérdések

A jogrendszeren belüli jogösszehasonlító kutatás megállapította, hogy a jogszabályok direkt módon és elvi jelleggel, a joggyakorlat számára irányadó módon nem tartalmaznak a „támogatási jogviszonyra” fogalom-meghatározást. Az államháztartási jogszabályok a „támogatásról”, mint finanszírozási jogcímről szólnak; a támogatási programokról vagy programtípusokról, programcsoportokról szóló rendeleti szabályozások az adott jogszabály hatálya alá tartozó jogviszonyokra, ügyekre és jogalanyokra nyújtanak – a jogviszony fogalmi szempontjából egyébként is tartalmatlan - definíciókat; a Polgári Törvénykönyv pedig hallgat a „támogatási jogviszonyról” és „támogatási szerződésről” is.
Előrelépés, hogy az új Ámr. (az államháztartás működési rendjéről szóló 292/2009 KORM. rendelet) a támogatási döntést kétféle jogviszonyban, és ezen belül ötféle jogcímen rendeli kezelni, megjelenni, megjeleníteni: 

a.) Közigazgatási jogviszonyban hatósági határozattal vagy támogatói okirattal (együtt: támogatói okirat); valamint hatósági szerződéssel vagy költségvetési előirányzat-átcsoportosításról megállapodással;

b.) Polgári jogi jogviszonyban magánjogi szerződéssel a Ptk. alapján.

Jól jelzi a totális jogági zűrzavart és köztes megítélést, hogy a rendelet a közigazgatási hatósági szerződést, a polgári jogi magánjogi szerződést, valamint a költségvetési előirányzat átcsoportosításáról szóló megállapodást együtt nevezi „támogatási szerződésnek”; míg a közigazgatási határozatot és a támogatói okiratot együtt támogatói okiratnak. Ugyanakkor a rendelet is alapesetnek a Ptk. szerinti magánjogi szerződést tekinti; tehát ha másra nem utal a szerződés, akkor az jön létre. 

A támogatási jogviszony fogalmáról a fentiek alapján azt tudjuk mondani, hogy az a Polgári Törvénykönyvben nem nevesített, ú.n. atipikus polgári jogi szerződéses jogviszony, amelynek fogalmi jelentőségű, állandó elemei a következők:

· A Támogató valamely államháztartás körébe tartozó szerv, szervezet, intézmény; vagy az államháztartás körébe tartozó költségvetési forrásból származó támogatást nyújtó személy; 

· A támogatás valamely közfeladat ellátására vagy ellátásában történő részvételre, illetve az államháztartás körébe tartozó szervezet feladatkörébe eső tevékenység vagy működés finanszírozására irányul. 

· A támogatásra jogosultságról, a szerződés megkötésének előfeltételeiről, a támogatást megelőző eljárásról, a támogatási szerződés tartalmáról, az összeférhetetlenségről és a szerződésszegés jogkövetkezményeiről jogszabályok rendelkeznek.

· A támogatási szerződés tartalmazhat a Ptk. általános kötelmi jogi szabályainak diszpozitív jellegéből következően eltéréseket a szerződésekre vonatkozó általános polgári jogi szabályoktól, de csak a Ptk. általános elvi keretei és jogegyenlőségi követelményei között; valamint a konkrét támogatási szerződésre vonatkoztatható jogszabályok által előírt eltérési keretekben lehetséges. Amiről jogszabály hallgat, abban a Ptk. általános szerződéses szabályai irányadóak, s ebben a körben érvényesül a szabályozás diszpozitívitása. Amiről viszont szól végrehajtási rendelet, abban a szerződés rendelkezése nem térhet el sem a rendelettől, sem az annak alapjául eső Ptk-tól. 

2.2. Jogi szabályozási kérdések (jogalkotás)
A tárgykörben folytatott kutatásunk
 107 (!) olyan hatályos jogszabályt talált, amely kifejezetten az államháztartás egyes szervezetei és a civil szervezetek közötti „támogatási szerződéseket” szabályozza. Ez a  jogszabálytömeg 9 szabályozási szinten (az államháztartási törvénytől az egyes támogatási programok Általános Szerződéses Feltételekéig) vonatkozik az egyes támogatási jogviszonyokra.  

2.2.1. A jogi szabályozás struktúrája tehát meglehetősen összetett, többlépcsős és sokszintű. Ebből következően sok átfedéssel és diszharmóniával, belső ellentmondásokkal terhelt. Az államháztartási törvény a támogatási jogviszonyt, s az ezt keletkeztető támogatási szerződést kizárólag úgy szabályozza, mint előirányzat-felhasználási jogcímet; ezért áll meg a többi előirányzatnál is szabályozott, államháztartási értelemben vett támogatásra jogosultság-kifizetés-ellenőrzés alapelvi kérdéseinél, s ezért nem foglalkozik a támogatási jogviszony polgári jogi értelemben vett általános kérdéseivel. A többi támogatási szabály (például a pályázat tartalmi követelményei, a pályázatok elbírálásának szabályai, a támogatások ÁFÁ-hoz való viszonya, a támogatási szerződés kötelező tartalmi kellékei, a szerződéskötés eljárási szabályai, a támogatás folyósításának teljesítésarányossága, előleg, időközi fizetés, teljesítésigazolás alapján közvetlen számlakiegyenlítés, támogatások halmozódása, stb.) csak az előirányzatok speciális csoportjára vonatkozik. (Ámr. VIII. fejezet, vagy a fej.kez. ágazati rendeletek szabályozzák ezeket, illetve az alapok és a humánszolgáltatási normatívák működését leíró külön jogszabályok rögzítik. Kis túlzással: ahányan – annyiféleképpen! Nyilván finom különbségekkel és eltérésekkel tarkítottan, de nehezen áttekinthető, csak ellentmondásosan specifikálható, és ezért sokféle gyakorlathoz vezető módon.) Az Áht. tehát alig foglalkozik ilyen kérdésekkel, az Ámr. csak kevesebb mint fele támogatási rendszert szabályoz, a fejezeti kezelésű előirányzatok ágazati rendeletei valamint az egyes pályázati rendszereket leíró jogszabályok pedig sokféle speciális szabályozást vezettek be. Mint fától az erdőt – úgy nem látható a sok részletszabályozástól a költségvetési forrásokból köttetett támogatási jogviszonyok közös jogi feltételrendszere! 

2.2.2. A végrehajtási jellegű, alsóbb szintű szabályok gyakran specializálják, konkretizálják, hivatkozzák úgy a magasabb szintű (például Áht. és Ámr.) rendeletek előírásait, hogy azzal szűkítik, érvényesülésében módosítják is egyben, s más fogalom-meghatározás keletkezik és gyakorlódik (példánk esetében a jogellenes felhasználásról), mint amit a jogalkotó parlamenti vagy kormány szintjén elhatározott! Itt kell szólni a magasabb szintű jogszabály pontatlan, felszínes, kivonatos, utalásos „hivatkozásairól”, „ismertetéseiről”, részleges ismétléséről az alsóbb szintű jogszabályban, amellyel rontja a törvényi vagy kormányrendeleti norma érvényesülését, s jogforrási ellentmondásokat hoz létre. De mivel a jogalkalmazóhoz a legalacsonyabb szintű jogi norma van a legközelebb, nyilvánvalóan az fog érvényesülni elsősorban – akár a magasabb szintű jogforrás tartalmával ellentétesen is!

2.2.3. A szabályozási struktúrához tartozik annak a jelzése is, hogy gyakorta a jogszabály módosulása, az Általános Szerződési Feltételek változása vagy a Támogató honlapon közzétett közleménye, állásfoglalása minden külön intézkedés nélkül, automatikusan módosítják a már megkötött szerződések tartalmát. Ennek jogszabályban vagy szerződésben szerepeltetését nyilvánvalóan és súlyosan törvénysértőnek, egyoldalúnak tartjuk.

2.2.4. A Ptk. diszpozitív jellegéből nem következik a támogatási jogviszonyra vonatkozó rendeletek hatásköre a Ptk-ba ütköző szabályozásra. Csak abban a körben lehetséges eltérő jogszabályi rendelkezés, amely körben a Polgári Törvénykönyv erre a jogszabályt kifejezetten felhatalmazza. A Ptk. csak a szerződést kötő egyenrangú felek számára teljes mértékben diszpozitív (eltérést engedő), s nem a rendeleti jogalkotók számára, amelyek csak a Ptk. által konkrétan és szűken meghatározott esetekben térhetnek el a törvénytől! Ez alapvető ellentmondása a támogatási szerződésekre vonatkozó jogszabályoknak. Ebből következően jogellenesen tartalmaznak a támogatási szerződésekre szabályt a támogatási rendeletek a következő tárgykörökben:
· Felmondás kizárása. (Mert a Ptk. a szerződések megszűnési jogcímeinek tekintetében nem hatalmazza fel jogszabályt az eltérésre.)

· Elállás kötelező előírása oly módon, hogy a Ptk. 320.§ (3) bekezdésébe foglalt korlát fennállásának vizsgálatát a rendelet kiiktatja. (Mert a Ptk. 320. § szerint: „ Nem gyakorolhatja a szerződésen alapuló elállási jogot az a fél, aki a már megkapott szolgáltatást nem, vagy csak tetemesen csökkent értékben tudja visszaszolgáltatni.”)
· A szerződésszegés jogkövetkezményeinek kizárólag a „Támogatottra”, „Kedvezményezettre”, „Kötelezettségvállalóra” szabályozása, s ezzel annak a látszatnak a keltése, mintha jogszabály kizárhatná az egyik fél felelősségét a szerződésszegésért.

· A rendelet hatályba lépése előtt kötött szerződések tartalmának módosítása. (Mert a Ptk. 226.§ (2) bekezdés „kivételesen” jelzőjébe ütköznek.)

· A fizetendő kamat számításáról rendelkezésben a Ptk. 232.§ (3) bekezdés szabályozásától eltérés. (Mert jogszabály csak a kamat mértékének megállapításában térhet el. A kamat számításának szabályozásában nem.)

· Késedelmi kamatnak a Ptk. 301/A.§ (2) bekezdésében írt mértéknél kisebb meghatározása. (Mert a Ptk. 301./A.§ (7) bekezdése szerint jogszabály csak a jogosult javára térhet el.)
2.3. Támogatási szerződések elemzése (Jogalkalmazási kérdések)

A kutatás során vizsgált támogatási szerződések elemzése arra a következtetésekre vezetett, hogy a támogatási szerződések egyoldalú és aránytalan helyzeti előnyt, erőfölényt jelenítenek meg az állami, önkormányzati szerződő fél javára; ezáltal erősen diktátum jellegű előírásoknak minősülnek, s nem egyenrangú szerződő felek kétoldalú megállapodásának. Az alábbiak miatt: 

2.3.1. A szerződések egyoldalúságát és diktátum jelleget alátámasztó „nulladik típusú” (legalapvetőbb és sajnos nem történelemkönyvből vett) megállapítás az, hogy a vizsgált támogatási szerződések egyike sem tartalmaz közvetlen jogkövetkezményt, szankciót, joghátrányt a Támogató vagy Kezelő szervezet által elkövetett szerződésszegésre! Sem a támogatások szerződés szerinti folyósítása késedelmének, sem a projekt teljesítése esetleges jogellenes akadályoztatásának (például felfüggesztés megalapozatlansága, módosítási kérelem elbírálatlansága) nincsen a szerződésben meghatározott jogkövetkezménye. Sem késedelmi kamat, sem teljesítési kötelezettség, sem elállási jog, sem súlyos szerződésszegésnek minősítés.  Miközben tehát a Támogatottnak szinte minden szerződésszegése súlyosnak minősül és visszafizetési kötelezettséggel, késedelmi kamattal, elállási joggal, pályázati rendszerből kizárással jár – addig a Támogató és a Kezelő szankció nélküli szerződés alapján minden különösebb kockázat nélkül mulaszthat, tévedhet, hibázhat, árthat és rakhat keresztbe a projekt illetve a civil szervezet előtt. Véleményem szerint ez a képtelenség jelzőjét kiérdemlő egyoldalúságnak minősül a polgári jogi viszonyokban.

2.3.2. Egyes szerződések „köztartozásnak” minősítik azokat a fizetési kötelezettségeket, amelyek az államháztartás bármely alrendszerébe tartozó költségvetés javára történő fizetési kötelezettségre vonatkoznak. Ez tehát azt jelenti, hogy egy adott szerződés vonatkozásában támogatás-felfüggesztési ok, esetleg elállási ok is lehet az a körülmény, ha egy másik pályázattal ilyen minőségben probléma van, s például jogvita alakul ki egy teljesítési tény vagy körülmény körül. Akár az Állam, akár a Pályázó részéről elkövetett egy hiba (tévedés, mulasztás, rossz döntés, megalapozatlanság, stb.), több más jogviszonyt dominó-szerűen is romlásba tud dönteni, s a károk helyreállíthatatlanok. Csak a szerződés megkötésekor tartom jogi szempontból relevánsnak a más költségvetéshez kapcsolódó jogviszonyok teljesülésének vizsgálatát; a szerződés megkötését követően aggályosnak tartok minden olyan elállási vagy akár felmondási okot, amely nem a konkrét szerződés teljesítésével kapcsolatos tényeken alapul. Még akkor és úgy is aggályosnak tartom ezt, ha mintegy a Támogató részéről állítható feltételként szerepelnek ilyen külső körülmények a szerződésben. (Például köztartozás, rendezett munkaügyi kapcsolatokat cáfoló új esemény, csőd- vagy felszámolási eljárás.)  

2.3.3. Több szerződés tartalmazza azt a szabályt, hogy a támogatás visszatartása nem érinti a Kedvezményezettnek a szerződésben és Általános Szerződési Feltételekben vállalt kötelezettségeit. Ez azt jelenti tehát, hogy bár nem kapja meg a szerződésben szereplő támogatást a Kedvezményezett, mert például köztartozása keletkezett, de az elmaradt támogatásrészből finanszírozandó projektrészt változatlan módon kötelezettsége teljesíteni! Nyilvánvalóan nem fogja tudni, ezért most már nem a köztartozás ténye, hanem a teljesítés hiányossága miatt a Támogató elállhat, s az egész projekt szükségszerűen elbukik egy kisebb jelentőségű külső körülmény miatt. Nagyon hasonlít ez a negatív végű játszma ahhoz, amit a kötelező elállásnál vázoltunk, hogy ugyanis csak látszólag olyan nagyon szigorú és következetes rendelkezés a kötelező elállás előírása a Támogató részére, valójában rugalmatlan, ostoba és éppen a közpénzekkel pazarló tartalmú. Arról van szó, hogy a rugalmatlan szabály a támogatási szerződés tárgyához képest kis hibához és mulasztáshoz automatikusan rendel olyan súlyú jogkövetkezményeket (például az elállást), amely szükségszerűen okozza mindenkinek a kárt: a Kedvezményezett nem tud visszafizetni, ezért megszűnik; a Közreműködő Szervezet eredménytelenül próbál behajtani; a Támogatónak pedig nem sikerül jól felhasználnia a rendelkezésre álló forrást, s elbukja a programot. Mindenki rosszul jár, mert ki kellett húzni azonnal a rontott patkószeget…, ahelyett, hogy egy másikat bevertek volna!

2.3.4. Majd mindegyik vizsgált támogatási szerződés tartalmaz rendelkezést a szerződés Támogató, Kezelő által történő egyoldalú módosításának lehetőségére. Az okok, indokok az alábbi körülményekhez kapcsolódnak: 

· ellenőrzésre jogosult szerv megállapítása és javaslata alapján;

· Projekt összköltsége a tervezethez képest csökken – és a támogatás maximális összegben került jóváhagyásra;

· A Kedvezményezett neki fel nem róható okból a szerződésben vállalt, és számszerűen meghatározott kötelezettségeit csak részben, de legalább 75 %-os arányban teljesíti;
· az intézményrendszer, jogszabályváltozás, vagy a Projekt környezetének megváltozása miatt;
· A Kedvezményezettnek a módosítás többletjogosítványt biztosít vagy kötelezettség alól mentesíti (tehát a Kedvezményezettnek előnyös); 

Véleményem szerint a fenti esetek, okok, indokok egyikében sem „automatikus” a szerződés módosulása azáltal, hogy a szerződés a Támogatónak egyoldalú szerződésmódosítási jogot biztosít! A Ptk. szerint ugyanis a szerződést csak a Felek erre irányuló közös megegyezése módosíthatja. Kidolgozhatók olyan szerződés-módosítási technikák (jóváhagyásra megküldés, észrevétel hiányában szerződés módosulása, stb.), amelyekkel egyszerűsíthető a szerződés-módosítás folyamata. De sem az adatváltozások, sem a bármelyik fél számára előnyös vagy hátrányos változások nem jelentenek módosulási automatizmust. Hasonlóképpen elfogadhatatlan, hogy a költségváltozások, a teljesítés mértéke és arányai – tehát a szerződés teljesítésének kérdései – lényegüljenek át utólagosan és visszamenőlegesen(!) a szerződés tartalmát meghatározó kérdésekké.     

2.3.5. Jogi szempontból legalábbis aggályos jogkövetkezménynek tekinthető a Támogató és a Támogatott közötti valamely másik jogviszony sorsának automatikus és egyoldalú hatása a támogatási szerződés megszüntetésére. Több vizsgált szerződés szerint a Támogató jogosult az elállásra, ha:

· „a.) Másik támogatási szerződéstől a Támogató elállt.”

· „b.) Végrehajtási eljárás indul a Támogatott ellen, s ez veszélyezteti a támogatási szerződésben vállalt kötelezettségek teljesítését.”

· „c.) A támogatási programot érintően büntetőeljárás indul.”

· „d.) Köztartozás keletkezik”

Több szempontból is aggályos ez a szerződéses rendelkezés. Egyrészt sommás jogkövetkezménynek tartjuk két vagy több különböző szerződés jogi sorsának mechanikus összekapcsolását! Másrészt jogi szempontból is kérdéses, hogy különböző jogviszonyok egyoldalú megszüntetésének szolgálhat-e törvényes alapjául az egyikben (legfeljebb mindegyikben!) írt utalás a másik jogviszonyok jogi sorsára! Hiszen a Ptk. elállás-fogalma és feltételei nem minden esetben esnek egybe a Támogató elveivel a vele jogviszonyba kerülő Támogatottak „megbüntetésére” vonatkozóan!


2.3.6. Minden szerződésszegés „súlyosnak” minősül. Az eljárási, ügyviteli, adminisztrációs jellegű szerződésszegést is több szerződés kifejezetten súlyosnak minősíti, ezzel betolja az elállásra alkalmas szerződésszegési körbe.


2.3.7. A támogatási összeg megtakarításainak mechanikus elvonása a Támogatottól. (Kisebb költség, áfa-változás, ügyesebb cash-flaw a tervezettnél, stb.) Néhány újabb támogatási konstrukcióban – külön engedélyezéssel – a Támogatottnál maradhat az ilyen plussz összeg, ha a projektre fordítja!


2.3.8. Extrém példa a nyilvánvaló egyoldalúságra, hogy egyes támogatási programokban nyilatkozni kell a jogismeretről (!), majd az esetleges bármilyen tárgyú szerződésszegéskor helyt kell állni a valótlan nyilatkozat totálisan súlyos jogkövetkezményeiért…

2.4. A szerződések megszegésének jogkövetkezményei

2.4.1. A szerződések csak a Támogatottra írnak elő szerződésszegési jogkövetkezményeket! A támogatási szerződésekben NINCSENEK szankciók, jogkövetkezmények a Támogató által elkövetett -  bekövetkezett, megtörténő, akár csak véletlen hibaként előálló – szerződésszegésre! Nincsen ilyen eset szabályozva; mintha fogalmilag kizárt lenne. 
2.4.2. Csak a Támogató szüntetheti meg a szerződést? A vizsgált 44 féle típusszerződés 90 %-ában, 40 szerződésben csak a Támogatói, Kezelői oldalról közölt elállás vagy felmondás szerepel. A Támogatottnak a szerződések szerint nincsenek ilyen jogai! 
Jellemző a szerződéses szabályozás egyoldalúságára, hogy miközben a Támogatott részéről közölhető elállás neki nem felróható okokból történik, a visszafizetési kötelezettség ugyanolyan büntető jellegű jogkövetkezmények mentén történik, mintha az ő hibája, mulasztása alapján szüntetné meg a másik fél a szerződést! Se költségelszámolás, se a már megtörtént szolgáltatások és szolgáltatott ellenértékek díja, se kártalanítás, stb.

2.4.3. Elállás vagy felmondás? A támogatási szerződések 80 %-a az elállást általános és elsődleges szerződésmegszüntetési módnak tekinti, s ilyen módon is szabályozza. Részletesen, tételes és igen tág körű elállási okokat meghatározva. Miközben másféle jogkövetkezményeket (kötbér, költségviselés, késedelemmel okozott költség vagy kár beszámítása a támogatásba, stb.) alig-alig említenek a szerződések; az elállást, mint fő szankciót is csak egyoldalúan a Támogatott részéről felmerült okokból tesznek jogszerűen lehetségessé.

2.4.4. Kötelező-e elállni (felmondani)? Az elállás a típusszerződések 20 %-ában kötelező szerződés megszüntetésként, elállási kötelezettségként szerepel. („köteles elállni”, „eláll”)  Másik 70 %-ban a szerződés a Támogatót, Kezelőt megillető elállási jog alkalmazása körében mérlegelést enged („jogosult elállni”, „elállhat”, „elállási jog”). A szerződésnek ezen rendelkezései azért nem közömbösek, mert elállási kötelezettség esetén a Támogatónak, Kezelőnek – látszólag! - nincsen módja megvizsgálni és mérlegelni az elállás Ptk. szerinti kizáró feltételeinek fennállását. A látszólagosan szigorú közpénzt védő szabály így válik a támogatási jogviszonyokat romboló, mindenkinek kárt okozó, irracionális ámokfutássá. A Támogató, Kezelő ugyanis akkor is el kell álljon a szerződéstől, s a létrejöttére visszamenőleges hatályú megszűntetés jogkövetkezményeit kell alkalmazza, ha az eset jellegéből teljesen egyértelmű, hogy a már teljesített szolgáltatások nem származtathatóak vissza, s az eredeti állapot visszaállításának semmiféle realitása nincsen. Hiába lenne adekvátabb megoldás a csak közlésének időpontjától szerződést megszüntető hatályú felmondás, a merev szerződéses kötelezettség miatt a jogalkalmazó látszólag nem mérlegelhet!  

2.4.5. A teljes támogatási összeg visszakövetelése elálláskor?! A kutatás is alátámasztotta azt a civil gyakorlatból ismert tényt, hogy a támogatási szerződések visszamenőleges felbontásának (az elállásnak) legnagyobb dilemmája a teljes támogatás kamatokkal növelt összegének visszakövetelése. Emiatt okoz egy-egy támogatási szerződéstől elállás a kelleténél súlyosabb és jóvátehetetlen jogkövetkezményt, végleges ellehetetlenülést a civil szervezet számára. A kutatásba vont 44 féle típusszerződés közül csak néhány (4 db., 8 %) tette kifejezetten lehetővé a támogatási összeg részleges visszakövetelését elálláskor. Ez azért nagyon veszélyes jelenség is, meg arány is, mert az elállás jogkövetkezménye fogalmilag a teljes támogatási összeg visszafizetési kötelezettsége, s ehhez képest csak kivétel lehet a jogszabály vagy szerződés felhatalmazása alapján elállás esetében is a nem teljesített szolgáltatásrészre eső támogatás visszakövetelése.

2.4.6. Minden szerződésszegés ok az elállásra?

A vizsgált szerződések közül 41 típusban (92%) tulajdonképpen MINDEN Támogatott részéről elkövetett szerződésszegés okot ad(hat) a Támogatói, Kezelői elállásra! Gyakran sorolnak fel a szerződések hosszú listákban különböző elállási okokat (eljárási jellegű mulasztásokat és a projekt megvalósításával kapcsolatos tartalmi okokat vegyesen); de általában van egy „egyéb” pont is, amelynek alapján a Támogatott részéről elkövetett szinte bármely és bármilyen szerződésszegés elállási okká minősülhet.
2.4.7. Eljárási hiba egyenlő a fő kötelezettségek megszegésével

Az elállási okok között úgy szerepeltetik a szerződések (és az egyes programok Általános Szerződési Feltételei is) a különböző eljárási, együttműködési, tájékoztatási kötelezettségek megszegését – mintha ezek a támogatási jogviszony fő kötelezettségei lennének! Pedig a jogviszony tartalma alapján a támogatási szerződés fő kötelezettsége egyfelől a projekt szerződésnek megfelelő tartalmú megvalósítása, másfelől pedig a támogatás határidőben történő folyósítása. A kapcsolódó eljárási kötelezettségek – úgymint tájékoztatás, adatközlés, ellenőrzés, elszámolás, beszámolás, jelentéstétel, biztosítékok, nyilvánosság, stb. – csak garanciái és eljárási szabályai a projekt megvalósításának, s ebben az értelemben csupán kapcsolódó és esetleges, feltételhez rendelt mellékszolgáltatások. Aránytévesztés a szerződéses jogviszony mellékkötelezettségeinek elmulasztását vagy sérelmét a főkötelezettségekhez rendelt és csak azok sérelmével arányos, súlyos jogkövetkezményekkel szankcionálni! Például egy hiánypótlási határidő késedelmét, vagy néhány rossz bizonylatot, esetleg a hiányos beszámolót elállással sújtani….  Sokkal inkább eljárási jogkövetkezményeket kellene az eljárási típusú kötelezettségszegésekhez rendelni! Ráadásul az új Ámr. 120.§ (4) bekezdése ezt már szinte sugallja is azzal a felhatalmazó rendelkezéssel, hogy Fejezeti rendeletekben a minisztereknek joguk van a támogatási rendszer további szankcióinak meghatározására. (az elálláson, felmondáson, visszakövetelésen és kizáráson kívül)

2.4.8. Szerződésen kívüli okból szerződésbontás

A Támogató elállásának furcsa esete, amikor valamely szerződésen kívüli okból kell a szerződést felbontani a szerződés kifejezett rendelkezése alapján. A támogatási szerződések hemzsegnek az ilyen előírásoktól; ezek egy része jogszabályon alapul – azon a logikán, hogy fel kell bontani a szerződést, ha a jogszabály által előírt valamely feltételben áll be a Támogatottnál változás (például adótartozás, rendezett munkaügyi kapcsolatok, felszámolási eljárás); egy másik részét pedig a szerződések írják elő a Felek számára. Ilyen például a bármely más ügyben végrehajtási eljárás megindulása a Kedvezményezettel szemben. 
2.4.9. Nincsenek jogorvoslati jogok, eljárások a támogatási szerződésekben. A vizsgált, közel száz jogszabály közül csupán 1 (!) intézményesített valamiféle jogorvoslati rendszert a Támogató vagy Kezelő által egyoldalúan alkalmazott jogkövetkezményeivel, szankcióival, intézkedéseivel szemben. Ez a tény azt a megállapítást támasztja alá, hogy a támogatási szerződésekbe egyoldalúan, sommás módon, erőfölényt keletkeztetően foglalják bele a Támogatói oldal számára előnyös polgári jogi szabályokat, s hallgatják el - a közpénzek felhasználása okán a támogatási jogviszony államháztartási és közigazgatási vonásaiból következő – alapvető közigazgatási eljárási elemeket, például az egyoldalú intézkedésekkel szemben gyakorolható jogorvoslati jogot! Ezt az alapvető feszültséget enyhítette 2009. év végére az új Ámr. 131.§-a, amely ebben a vonatkozásában hiánypótló és üdvözlendő. Sajnos azonban a kifogás szabályozása súlyos korlátozásokkal terhelt:

· Csak az eljárás jogszabálysértő jellege okán nyújt lehetőséget a jogorvoslatra. (Tehát az érdemi, anyagi jogi döntések felülvizsgálatára nem! A fentiekben írt elállás törvényességi vizsgálata például csak jóindulatú értelmezés mentén fér bele a kifogás szigorúan eljárásira  szabályozott jellegébe.)

· Törvény és kormányrendelet előírhatja a kifogás mellőzését. (Egyes fejezetek vagy egyes programok tehát dönthetnek úgy, hogy nekik „megterhelő”, „erős”, „sok”, gyorsaságot és lebonyolítást gátló tényező a Kedvezményezett jogorvoslati joga, még ha csak az eljárási kérdésekre korlátozott – akkor is!) 

· A kifogás, mint jogorvoslati eljárás összes szabályát az Ámr. a miniszteri rendeletekre bízza a 131.§ (1) bekezdés utolsó mondatában. Ezzel – véleményem szerint – relativizálja is e jogorvoslati mechanizmus szükségességét, hatékonyságát és jelentőségét. Csak nagyon optimista szemlélettel gondolható reálisan az, hogy a minél akadálymentesebb, zökkenők és ellenállások nélkülibb támogatás-végrehajtásban  érdekelt fejezeti szintű vezetők kedvezményezett-konform eljárási szabályozást vágynak a kifogás kurtára sikerült kormányrendeleti intézményesítése alá… 

· Az új Ámr. hatályba léptető és átmeneti rendelkezései szerint (241.§ (6)-(7) bek.) még ezt a kurta-furcsa kifogást is „a 2010. január 1-jén vagy azt követően indult ügyekre és vállalt kötelezettségekre nézve kell alkalmazni.” 
3. Jogfejlesztési javaslatok

3.1. Jogalkotási kérdések

a.) A „támogatási jogviszony” szintű absztrakció is része egy még átfogóbb kérdésnek: a költségvetési kapcsolatok „jogcímeinek”. Azt a struktúrát is elemezni kellene ugyanis, amely külön-külön tartalmazza az „ágazati célelőirányzatokat” majd a „társadalmi szervezetek támogatását”, s további bontásokban az ágazati célelőirányzatokban az „alapprogram”, „normatív támogatás”, „közvetlen ellátás” jogcímeket. A szükséges jogszabály-módosítások során a civil szervezetek államháztartási, költségvetési kapcsolatainak jogcím-struktúráját is meg kellene változtatni ahhoz, hogy kifejezzék tartalmi különbözőségeit a jelenleg ugyanazon kategóriákba tartozó különböző jogcímeknek, illetve azonosságukat a jelenleg különböző alanyi körben nyilvántartott költségvetési kapcsolatoknak. (költségvetési finanszírozás, intézményfenntartás, feladatfinanszírozás, normatív támogatás, programtámogatás, működési támogatás)
b.) Az Áht. támogatásokra vonatkozó szabályozásának továbbfejlesztése szükséges olyan rendelkezésekkel, amelyek a támogatási szerződések megsértésének „Jogkövetkezményei” rigorózus szabályozása mellett az állami-önkormányzati feladatellátásban történő civil részvételt - és ezzel a civil források bevonását a közfeladatellátásba - ösztönzik, teszik lehetővé és fontossá az államháztartási szervezetek működésében. Pályázati tárgykörök szabályozására gondolhatunk itt (amelyekben tipikusan civil közreműködést kell igénybe venni), valamint a támogatási jogviszony létesítését elősegítő eljárási szabályokra, együttműködési kötelezettségekre, a co-management struktúrák működését lehetővé tevő normatív, objektív pályázatbírálati rendszerek intézményesítésére, nyilvánossági követelményekre.
c.) Az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvénynek azokat az eljárási szabályokat kellene csak tartalmaznia, amely minden költségvetéssel kapcsolatba kerülő jogviszony pénzügyi lebonyolítása során irányadó. (Tehát akár költségvetési intézmény, akár cég, akár civil nonprofit szervezet van a jogviszony másik oldalán és bármilyen jogcímen használ fel költségvetési forrást.) 

Az egyes ágazati, szakmai törvényeknek (például közoktatásról, sportról, egészségügyről, környezetvédelemről, stb.) kellene szabályozni a civil szervezetek forrásainak aktivizálási, bevonási, összekapcsolási módjait az állami, önkormányzati közfeladatok ellátásába. E szaktörvényi szabályozás tartalmazza a civil forrásbevonás módozatait: szolgáltatási szerződés, együttműködési szerződés, ellátási szerződés, megbízási szerződés, vállalkozási szerződés, támogatási szerződés - az ügyek jellegétől függően.
d.) Az államháztartási reformban a civil szervezetek "partner" szerepét kell erősíteni, s most egyáltalán nem társadalompolitikai, hatalom-legitimitási és lakossági kapcsolati értelemben - hanem a közfeladatok ellátásába történő forrásbevonás intézményesítése értelmében. Annak érdekében, hogy a civil részvételnek is legyen jogilag szabályozott, megkövetelhető eljárásrendje az állami és önkormányzati szervekre, intézményrendszerre vonatkozóan.  

Ki kell alakítani azokat az államháztartási terminus technikusokat (például a már most bizonyos körben szerephez jutott „finanszírozás” fogalmának további kibontásával), amelyek a civil szervezetek által állami megrendelésre nyújtott szolgáltatások, részszolgáltatások, funkciók és részfunkciók, együttműködések, munkamegosztások, "bedolgozások", egyáltalán: a közfeladat ellátásához rendelkezésre nyújtott humán és anyagi források számbevételéhez, számvitelbe vételéhez, felmutatásához, formalizálásához és intézményesítéséhez kellenek. Ezekre kell eljárási szabályokat alkotni, s akkor az Áht. + Ámr. fiskális szigorának a pénzkifolyást megakadályozó egész intézményrendszere megmarad abban a mezőben, amire való: a közfeladat ellátásától függetlenül nyújtott, ténylegesen ellenszolgáltatás nélküli adományozások világában. Ez a klasszikus "támogatás", olyan, mint például az állam által nyújtott egyedi adókedvezmény, vagy "beruházási támogatás" a cégeknél. Erre vonatkozzanak szigorúnál szigorúbb szabályok, de a közfeladat ellátását ne akadályozza a szükségesnél jobban az államháztartási bürokrácia, legalább ugyanúgy ne, mint az állami szektor üzleti viszonyaiban.
e.) Szükséges lenne a „támogatási szerződés” polgári jogi fogalmi elemeinek törvényi szabályozásán keresztül a támogatási jogviszonyra vonatkozó átfogó jogi szabályozást megerősíteni. Álláspontom szerint a Polgári Törvénykönyv nevesített szerződéses típusai közé kellene beilleszteni a nemzetgazdasági forgalomban az EU-s támogatási rendszer miatt is egyre kiterjedtebben használatos támogatási szerződés fogalmat és szabályozást. (E definíciós munka során azt a megkülönböztetést is következetesen végig kellene vinni egyidejűleg az államháztartás rendszerén, amelynek lényege, hogy „finanszírozásnak” nevezendő a költségvetési forrásbiztosítás, s „támogatásnak” nevezendő a támogatási jogviszony keretében történő forrásfelhasználás.)

f.) A támogatási jogviszony szabályozási struktúrája áttekintésre, felülvizsgálatra és reformra szorul. A kutatási zárótanulmányban bemutatott jelenségek, ellentmondások, hiányok, torzulások és jogellenes gyakorlatok kialakulása nagy mértékben annak következménye, hogy az alsóbb szintű jogalkotó és a belső jogi normákat (ügyrend, eljárásrend, szmsz, szabályzat, Általános Szerződési Feltétel) meghozó jogalkalmazó sem képes az adott programra - és az ezeken belüli projektekre - vonatkozó jogi szabályozást egzakt módon feltérképezni, átlátni és kereteit kitölteni. 

A szabályozási struktúra elemzéséből következő jogalkotási javaslatok:

1. Az Áht. szintjén lenne szükséges a „támogatást, mint jogcímet” elhelyezni az államháztartás rendszerében: a különböző finanszírozási módok és jogviszonyok között a támogatási jogcím alkalmazásának körét meghatározni.

2. Az Ámr. szintjén kellene a „támogatási szerződés” tartalmi kellékeit, megkötésének  eljárási szabályait, valamint a szerződés megszegésének jogkövetkezményeit – persze mindkét fél vonatkozásában! (Jelenleg az Ámr. csak néhány marginális kérdésben tartalmaz általános szabályt; a fajsúlyosabb rendelkezéseket csak a VIII. fejezet és 7. sz. Mellékletben írt előirányzatok felhasználása körében kell alkalmazni. A többiben nem. Hiányzik tehát a támogatási szerződés általános hatályú jogi szabályozása.)

3. Szükséges lenne kivenni a támogatási jogviszonyokra vonatkozó általános jogi szabályozásból azokat a tételeket, amelyek a nem államháztartási szervezetekre (ilyenek a civil szervezetek is) írják elő a támogatás felhasználása során a költségvetési szervek gazdálkodására és működésére vonatkozó számviteli, könyvviteli, pénzügyi és adminisztrációs szabályok alkalmazását. (Azon a vitatható alapon, hogy költségvetési támogatásból származó forrás felhasználása során az államháztartáson kívüli szervezetnek is államháztartási szervezetként kell működnie! Ez viszont sok olyan szabálytalanságot kódol a támogatás felhasználásába, amely az eltérő számviteli és gazdálkodási, könyvviteli, működési szabályok miatt szinte szükségszerűen jelenik meg.)
3.2. A jogi szabályozás törvényességi felülvizsgálata

A támogatási jogviszonyokra vonatkozó civil jogfejlesztő munkának kezdeményezni kell az ágazati-szakmai rendeletek törvényességi felülvizsgálatát a magasabb jogforrási szintű rendeletekkel és törvényekkel összhang megteremtése céljából. Ez az összhang ugyanis ma még több kérdésben hiányzik!
Meg kell vizsgálni a támogatási szerződésre vonatkozó államháztartási  jogszabályokat -, a fejezeti kezelésű előirányzatok kezeléséről szóló jogszabályokat -, valamint a program-végrehajtási rendeleteket abból a szempontból is, hogy megfelelnek-e a Ptk. által jogszabályi eltérésre utaló szabályozási felhatalmazási körnek? Fontos lenne kezdeményezni a problémás ágazatokban és szakmai területeken a vonatkozó pályázati és támogatási joganyag ilyen szempontú felülvizsgálatát, mert könnyen átcsúszhat (és a kutatás tapasztalatai szerint át is csúszik) a végrehajtási rendelet olyan területekre, amelyeknek rendeleti szintű szabályozása az amúgy is agyon-struktúrált és kivételekkel terhelt jogi szabályozás keretei között - például a Ptk. eltérést engedő felhatalmazása hiányában - nem lenne lehetséges. 

3.3. Jogharmonizáció szükséges: 

· Az Áht. és Ámr. támogatási szerződésekre -, ezek megkötését megelőző feltételek ellenőrzésére -, valamint a támogatások folyósításával kapcsolatos feltételekre vonatkozó szabályai vonatkozásában, amelynek eredményeként e feltételeket vagy tételesen át kell vezetni az ágazati-szakmai joganyagokon, vagy pedig pontos jogszabályhelyre utalással kell egzakt módon kiváltani a magasabb szintű jogforrás „ismertetésének”, hiányos idézésének, pontatlan átvételének gyakorlatát. (Nem mindegy például, hogy nyilatkozni kell valamiről, vagy a hatósági igazolást beszerezni ugyanarról. Nem mindegy, hogy „hiteles” vagy „közhiteles” dokumentumot ír elő a jogszabály; s nem mindegy, hogy milyen időpontra vonatkozik a rendezett munkaügyi kapcsolatokról szóló nyilatkozat: a támogatás igénylésének vagy a szerződéskötésnek időpontjára.)

· A támogatási szerződésekre vonatkozó jogszabályokban a Támogató elállási esetköreit szűkíteni kell arra a legsúlyosabb Támogatotti szerződésszegési körre, amelynek esetében a civil szervezet által nyújtott szolgáltatások visszaszármaztathatóak, s ily módon a szerződéskötés időpontjára visszamenőleg az eredeti állapot helyreállítható. Több jogszabályban kötelező elállást írnak elő a Támogatott meghatározott szerződésszegése esetére. Ezek a rendelkezések ellentétesek a Polgári Törvénykönyvben szabályozott elállással, hiszen az elállás jogkövetkezménye nem csak a szerződésszegés súlyához kapcsolódik, hanem az ex tunc hatályú szerződés megszüntetés, a szerződés megkötésére visszamenőleges hatályú felbontása, az eredeti állapot helyreállításának lehetségességéhez. Ha ez nem áll fenn, akkor azonnali hatályú felmondás a szerződés megszüntetésének adekvát módja. A fentiekben hivatkozott jogszabályok, s mindezek alapján a támogatási szerződések, Általános Szerződési Feltételek ezt ma nem így szabályozzák.

· A Támogató és/vagy Kezelő egyoldalú döntései ellen jogorvoslati jog gyakorlásának biztosítása - figyelemmel arra, hogy a támogatási jogviszony közigazgatási (államháztartási, költségvetési) elemekkel vegyített polgári jogi viszony, ezért nem elegendő a szerződés teljesítésével kapcsolatos jogvita bírósági útja, hanem a Ket. szerinti vagy a Ket.-hez hasonló jogorvoslati utak megjelenítésére is szükség van. (Az Ámr. 2009. évi újraszabályozásával a kifogás bevezetése enyhített e hiányon, de csak részlegesen: az eljárásjogi kérdésekben…)

3.4. Jogszabálymódosítások kezdeményezése az Általános Szerződési Feltételek, típus- és mintaszerződések, szerződéses blanketták körében
· Ki kell szűrni a jogi szabályozásból azokat az elemeket, amelyek a jogszabályváltozás, vagy a Támogató új rendelkezései eredményeként automatikus szerződés-módosulást írnak elő.

· Bele kell foglalni a szerződésekbe a Támogató vagy Kezelő szerződésszegése esetére irányadó jogkövetkezményeket is. (késedelmi kamat, kötbér, határidő-mulasztás esetére jognyilatkozati automatizmus, felmondási és elállási feltételek)

· A támogatási szerződések tartalmának módosítási kezdeményezése. Az egyoldalúan a civil szervezetre hátrányos jogkövetkezmények kiiktatása a kontraktusból, illetve egyensúlyosabb, arányosabb és életszerűbb szabályozások kezdeményezése az alábbi tárgykörökben: 

· megváltozott költségek (például ÁFA-növekmény) teljes mértékben Támogatottra hárítása;

· „köztartozásnak” minősítése - az Áht. és Ámr. fogalmi körén túl is – azoknak a fizetési kötelezettségeknek, amelyek az államháztartás bármely alrendszerébe tartozó költségvetés terhére jogosulatlanul igénybe vett vagy rendeltetésétől eltérően felhasznált támogatás és járulékai visszafizetésére vonatkoznak;

· a támogatás visszatartása nem érinti a Kedvezményezett szerződésben és Általános Szerződési Feltételekben vállalt kötelezettségeit;

· a Támogató, Kezelő által történő egyoldalú szerződésmódosításának lehetőségei;

· a Támogató és a Támogatott közötti valamely másik jogviszony sorsának automatikus és egyoldalú hatása a támogatási szerződés megszüntetésére;

· a támogatás folyósításának felfüggesztési joga a tévedés, hiba, jogellenesség bármiféle következménye nélkül;

· a „támogatáshalmozódás” fogalom-meghatározás nélküli szankcionálása;

· minden szerződésszegés „súlyosnak” minősítése;

· a támogatási összeg kamatának illetve megtakarításának negatív megítélése;

·  jogismereti nyilatkozat megkövetelése, majd szerződésszegésként értékelése mindennek, amely ezzel ellentétbe állítható;

· túlzottan hosszú kötelező megőrzési idő előírása a dokumentumokra, bizonylatokra;

· konzorciumi tagok jogi felelősségének egyetemlegessége vagy nem arányos meghatározása;
3.5. A Támogatók, Kezelők jogalkalmazói gyakorlatának befolyásolása 

- A támogatási szerződés alapján való elszámolási jogvita esetén az „elállás” jogának óvatosabb és alkalmasabb kezelése; annak felismertetése, hogy a már teljesített szolgáltatásokra nem kiterjedő hatályú ex nunc hatályú szerződés megszüntetés (felmondás) alkalmazására akkor is van törvényes lehetőség a Ptk. alapján, ha azt a szerződés az elállás mellett kifejezetten nem tartalmazza. S fordítva: törvénysértő a Ptk. eltérést nem engedő korlátjaiba ütköző elállás.

- Azokban az esetekben, amelyekben a Támogatónak, Kezelőnek mérlegelési joga van az elállás, felmondás, visszafizetési kötelezettség alkalmazásának tárgyában, e mérlegelések során reális értékelése a következő szempontoknak:

· teljes vagy részleges szerződéses kötelezettségszegés;

· súlyos vagy kisebb szerződésszegés;

· szándékos vagy gondatlan magatartás vezetett a szerződésszegéshez;

· a szerződés tartalmi vagy eljárási rendelkezését sértették meg vagy mulasztották el;

· a szerződésszegés Támogatottnak felróhatósági foka;

- A Támogató és/vagy Kezelő egyoldalú döntései ellen nyitva álló bírósági út előtt annak a törvényes lehetőségnek a felismertetése, hogy a Támogató vagy a Kezelő a saját, közigazgatási szervi hatáskörében is jogosult megalapozatlan, törvénysértő korábbi döntésének felülvizsgálatára, visszavonására és módosítására – ez nem jelenti az Áht-ba ütköző „államháztartási követelésről lemondást!” Csak a jogellenesség kötelező észlelését és orvoslását jelenti, a nagyobb kár megelőzése érdekében. Ezért is szükséges egzakt és az első fokú döntéstől független másodfokú jogorvoslati fórumok működésének biztosítása a Támogatói vagy Kezelői egyoldalú döntésekkel szemben.

- A támogatáskezelőknek a projektek eredményes megvalósulásában történő munka-érdekeltségének megteremtése. (Jelenleg ugyanis a Kezelő Szervezetek munkájának hatékonyságát sokkal inkább mérik a „megfogott”, „visszaszedett” támogatásokban, s a feltárt jogellenességek ügyeinek számában; mintsem a projektek szabályszerű teljes lebonyolítására segítés eredményességében! 

4. Összefoglalás, következtetés:

A támogatási jogviszonyok jogi szabályozásának és a jogalkalmazásnak is követnie kell azt az európai trendet, amely a civil részvétel erősítéséről, elmélyítéséről, kiterjesztéséről szól – ellentétben a jogi szabályozás mai főbb irányaival, amely sokkal inkább az 

· állami hatalomcentrikusságról; 

· egyoldalú szerződéses feltételekről;

· a szerződéses feltételek és jogkövetkezmények utólagos állami megváltoztatásáról; 

· közigazgatásinál is súlyosabb jogkövetkezményekkel járó polgári jogi szerződéses feltételekbe kényszerítésről; 

· öncélú és formális hibakeresésben érdekeltségekkel aránytalan jogkövetkezmények felelőtlen okozásáról szól a Pályázatkezelők részéről.

Ahhoz, hogy az állami és önkormányzati közfeladat-ellátás jogi feltételeiben érzékelhető javulás álljon be, ezeken a fenti irányvonalakon változtatni kell. S persze egyáltalán nem a ma uralkodó állami hatalmat erősítő, annak korlátjait leépítő és ellenőrzöttségét gyengítő irányban; hanem éppen ellenkezőleg: az állammal és önkormányzattal együttműködő civil szervezet polgári jogi jogállása egyenrangúságát biztosító módon; a jogorvoslat és jogérvényesítés jogállami lehetőségeit mindenki számára nyitva hagyó; az állami bürokrácia eljárásjogi erőfölényét korlátozó módon! S egyáltalán nem a közpénzekért viselt felelősség csökkentése érdekében, hanem éppen ellenkezőleg: a támogatásként kifizetett milliárdok optimálisabb hasznosulása céljából! Kirívó pazarlás és kifejezetten ostoba károkozás a költségvetés számára soha vissza nem térülő támogatásokat hajszolni bürokratikus, eljárási, ügyrendi, adminisztrációs hibák okán, miközben maga a támogatott projekt és maga a támogatás célba ér vagy célba érhet és megvalósulhat. Az amúgyis egyoldalú és bürokratikus támogatási jogszabályok formális alkalmazása okozza a támogatási jogviszonyok területén a legsúlyosabb károkat!

� Álom és rémálom – a támogatási jogviszonyról. Belső jogösszehasonlító kutatás az ÖKOTÁRS Alapítvány Trust programjának támogatásával és a Jogismeret Alapítvány szervezésében, 2009. (� HYPERLINK "http://www.jogismeret.hu" ��www.jogismeret.hu� ; � HYPERLINK "http://www.okotars.hu" ��www.okotars.hu� ; � HYPERLINK "http://www.nonprofit.hu" ��www.nonprofit.hu� )





